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Schafft die Europaische Union (EU) eine bessere Verkniipfung zwischen Sicherheit
und Entwicklung? Das EU-Instrument fir Stabilitat

Die Verbindung von Sicherheits- und Entwicklungspolitik
stellt die Entwicklungszusammenarbeit vor besondere Her-
ausforderungen - ob nun im Zusammenhang mit fragilen
Staaten, Naturkatastrophen oder dem Wiederaufbau nach
Konflikten. Aufgrund der komplexen Ausgestaltung von Zu-
standigkeiten, die bekanntlich Uber drei ,Saulen” mit jeweils
verschiedenem Einfluss der EU-Akteure verteilt sind, ist die
Europaische Union dabei in ganz besonderem Maf3e instituti-
onell gefordert. Ihr ,Regierungssystem" bezieht unterschied-
liche Akteure von der europdischen wie auch der mitglied-
staatlichen Ebene ein. Diese sind gefordert, die Zusammenar-
beit zwischen und innerhalb der européaischen und nationa-
len Institutionen zu verbessern, um auf diese Weise effektiv
den Herausforderungen in der Grauzone zwischen Auf3en-,
Sicherheits- und Entwicklungspolitik begegnen zu kénnen.

Sicherheit, Entwicklung und EU-Auf3enpolitik: von der
Licke zum Nexus

Ahnlich wie in anderen Politikereichen sind auch die Ent-
scheidungsprozesse im EU-Krisenmanagement und der
Krisenreaktion sehr komplex. Das auf drei Sdulen ruhende
System wurde mit dem 1993 in Kraft getretenen Maast-
richter Vertrag gegrindet. In der ersten Saule sind die
,vergemeinschafteten” Politiken und Kompetenzen ge-
bindelt, wie beispielsweise Handel und Wettbewerb. Die
zweite Saule beinhaltet die rechtlichen Vereinbarungen
zur Gemeinsamen Auf3en- und Sicherheitspolitik (GASP),
die spater um eine Verteidigungskomponente im Rah-
men der Europaischen Sicherheits- und Verteidigungspo-
litik (ESVP) erganzt worden sind. Die dritte Saule schlief3-
lich regelt die Zusammenarbeit im Bereich Justiz und
Polizei. In allen drei Bereichen greifen jeweils unterschied-
liche Regeln zur Politikentscheidung, insbesondere der
Mehrheitsfindung. Die AufRenbeziehungen der EU insge-
samt - oftmals spricht man auch von EU-Aufenpolitik -
umfassen unterschiedliche Logiken zu den rechtlichen
Grundlagen der Politikgestaltung. Wahrend die Gemein-
schaft fur die Aufenbeziehungen in der ersten Saule
zustandig ist, sind GASP und ESVP zwischenstaatlich
organisiert.

Aus einer holistischen Perspektive bilden auch die natio-
nalen Aufenpolitiken der 27 Mitgliedstaaten Teil der EU-
Aufdenpolitik, die sich in ihrer Gesamtheit den Heraus-
forderungen globaler Entwicklung stellen muss. Die
Entwicklungszusammenarbeit ist in dieser Perspektive
ein Bereich geteilter Zustandigkeiten: die gemeinschaftli-
che Entwicklungspolitik ist parallel zu den Mitgliedstaa-

Im Jahre 2007 hat die EU das (Finanz-)Instrument fur Stabili-
tat (IfS) geschaffen und so ihre Mdglichkeiten bei der ge-
meinschaftlichen Krisenpravention erweitert. Mit Hilfe des
IfS wird erstens die Gemeinschaft in die Lage versetzt, so-
wohl auf politische Krisen wie auch Naturkatastrophen rasch
antworten und dabei zugleich auf mehr finanzielle Mittel
zurickgreifen zu konnen. Zweitens schafft die EG-Ver-
ordnung Uber das IfS ein héheres Maf3 an rechtlicher Sicher-
heit, in welchem Fall eine Mafdnahme in die Zustandigkeit
der Gemeinschaft bzw. der Gemeinsamen Aufen- und Si-
cherheitspolitik (GASP) fallt. Drittens schlief3lich ermdoglicht
das IfS, Regionalorganisationen wie auch Nichtregierungs-
organisationen (NROs) an der Umsetzung der jeweiligen
Maf3nahmen starker zu beteiligen.

ten aktiv. Gerade an der Schnittstelle von Aufen-, Sicher-
heits- und Entwicklungspolitik, also beispielsweise beim
Umgang mit fragilen Staaten und instabilen Regionen
steht die EU vor grofden Herausforderungen. Dabei ist
haufig die EU-interne Koordinierung besonders schwierig.
Diese Schnittstelle wird unterschiedlich bewertet: Von
einigen Beobachtern wird sie als eine Art Bruchstelle be-
schrieben. Dadurch soll auf die Schwierigkeit hingewiesen
werden, die unterschiedlichen Instrumente und Perspek-
tiven, aberauch Zielhorizonte, die gerade bei sicherheits-
und entwicklungspolitischen Fragen bestehen, miteinan-
derin Einklang zu bringen. Andere Beobachter wiederum
sprechen eher von einem ,Nexus". Sie wollen so hervor-
heben, dass Sicherheit und Entwicklung intrinsisch mit-
einander verbunden sind und sich gegenseitig verstarken.

Innerhalb der EU und ihrer Institutionen wird diese Grau-
zoneals ein ,Nexus’ betrachtet und soll dementsprechend
gestaltet werden. Dies geht aus dem Europaischen Kon-
sens for Entwicklung aus dem Jahr 2005 hervor. Seitdem
hat die EU gerade bei der Krisenpravention versucht ihre
Rolle zu stéarken, indem sie verschiedene zivile und milita-
rische Instrumente und Ressourcen starker miteinander
verzahnt. Konfliktpravention und Mafdnahmen nach Ende
eines Konflikts sind verstarkt in Entwicklungsprogramme
integriert worden. Dadurch sind letztendlich auch die
aufdenpolitischen Aktivitaten der EU Uber alle drei Saulen
hinweg starker miteinander verknipft worden.

Daruber hinaus hat die Europdische Kommission in einer
Reihe von Dokumenten vorgeschlagen, das Konzept der
menschlichen Sicherheit (human security) bei Maf3nah-
men zur Verbindung von Sicherheit und Entwicklung



einzubinden. Dieses Konzept stellt die Rolle des Men-
schen und nicht des Staates als Objekt von Sicherheit in
den Vordergrund. Der Begriff ist international weder un-
umstritten noch justiziabel. Seine Bedeutung besteht
jedoch darin, dass er auf Bedrohungen verweist, die von
Burgerkrieg, Vertreibung und Genozid ausgehen. Anhan-
ger dieser (entstehenden) Norm versuchen darauf hin-
zuwirken, dass die Sicherheitspolitik der EU in ausrei-
chendem Maf3e auf die Bedurfnisse der Bevolkerung in
Ziellandern und -regionen Rucksicht nimmt.

Aus einer institutionellen Perspektive betrachtet, hat die
Verknupfung von Sicherheit und Entwicklung zwei Di-
mensionen. Erstens eine politisch-rechtliche: Verschiede-
ne Politikbereiche und ihre rechtlichen Grundlagen mus-
sen miteinander in Einklang gebracht werden. Ob eine
Entscheidung auf der Grundlage der ersten oder zweiten
Saule getroffen wird, hat wesentliche Folgen hinsichtlich
der Entscheidungsmechanismen im Rat, der Rolle des
Europaischen Parlamentes sowie des Europaischen Ge-
richtshofes und nicht zuletzt hinsichtlich der Aufgaben-
verteilung zwischen Rat bzw. Kommission bei der Umset-
zung der Entscheidung. Koordinierung und Umsetzung
erfordern prinzipiell auch eine Einbeziehung anderer in-
ternationaler und regionaler Akteure sowie NROs. Zwei-
tens beinhaltet die Verbindung von Sicherheit und Ent-
wicklung eine zeitliche Dimension, da die Instrumente
nicht nur geeignet sein, sondern auch moglichst rasch
zum Einsatz gebracht werden mussen - gerade wenn es
darum gehen soll, kurzfristige Maf3nahmen mit langfris-
tigen Programmen zu verbinden. Genau zu diesem Zweck
ist das Instrument fur Stabilitat konzipiert worden (siehe
Abbildung 1).

Abb. 1: Die Verbindung von Auf3enbeziehungen,
Entwicklungs- und Sicherheitspolitik in der EU
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Die VerknUpfung von Sicherheit und Entwicklung
unterhalb einer Vertragsreform

Die Verordnung Uber das Instrument fur Stabilitdt tratam
1. Januar 2007 in Kraft und war Bestandteil einer gréfe-
ren Reform der EG-Finanzierungsinstrumente im Bereich
der Auf3enbeziehungen. Heute wird daruber diskutiert,
dieses Instrument in den Verfugungsbereich der Hohen
Vertreterin der EU fur Aufden- und Sicherheitspolitik
(,EU-Aufdenministerin"), Cathrine Ashton, zu stellen.

Das IfS steht in der Tradition des Krisenreaktionsmecha-
nismus (rapid reaction mechanism), der von 2001 bis
2006 in Kraft war Auf diesen Finanzierungsmechanismus
konnte immer dann zurickgegriffen werden, wenn kein
anderes geografisches oder thematisches Programm
genutzt werden konnte. Allerdings konnten nur Maf3-
nahmen von einer Dauer bis zu sechs Monaten finanziert
werden. Da jahrlich nur bis maximal 60 Mio. Euro im
Haushalt zur Verfigung standen, waren auf3erdem die
finanziellen Spielraume gering. Das IfS ist im Vergleich
dazu sehr viel besser ausgestattet: Es konnen Mafdnah-
men mit einer Dauer bis zu 24 Monaten gefordert wer-
den; und es verfugt Uber einen Jahresbudget von rund
150 Mio. Euro. Vor dem Hintergrund des Vertrages von
Lissabon und der Reform der EU-Aufienbeziehungen
insgesamt, sollte mit dem IfS auch eine verstarkte Koor-
dination zwischen Rat und Kommission an der Schnitt-
stelle von Sicherheit und Entwicklung bewirkt werden.

Das IfS auch im Zusammenhang mit anderen Finanzie-
rungsmechanismen fr friedenserhaltende Mafinahmen,
beispielsweise in Afrika, gesehen werden. So wurde etwa
auf Bitten der Afrikanischen Union (AU) im Jahre 2003
die Afrikanische Friedensfaszilitat (AFF) ins Leben geru-
fen. Diese stellt das wichtigste Einzelinstrument der EU
dar, um Frieden schaffende Maf3nahmen in Afrika zu
unterstUtzen. Im 10. Europdischen Entwicklungsfonds
(EEF) sind fUr die Jahre 2008 bis 2010 rund 300 Mio. Euro
veranschlagt. Mit dieser Summe konnen etwa afrikani-
sche Staaten bei ihren Friedenseinsatzen in anderen Lan-
dern Afrikas finanziell unterstitzt werden. Allerdings
durfen die Mittel nicht dazu benutzt werden, um Ausga-
ben unmittelbar militarischen Charakters zu decken.

Das Instrument fur Stabilitat, das aus einer Kurz- sowie
einer Langzeitkomponente besteht, verfolgt in operativer
Hinsicht drei Ziele: Erstens soll es bei der Entstehung einer
politischen Krise bzw. einer Naturkatastrophe unmittel-
bar stabilisierend wirken, indem es darauf hinwirkt, die
Bedingungen (wieder)herzustellen, die fUr eine Aufnah-
me der langerfristigen Entwicklungszusammenarbeit
notwendig sind. Die Kooperationspolitiken der Gemein-
schaft werden gewohnlich durch das Instrument fr Ent-
wicklungszusammenarbeit bzw. das Instrument fur
Europaische Nachbarschaft und Partnerschaftspolitik
finanziert. Somit ist das IfS geschaffen worden, um bei
(1) auftretenden politischen Krisen und Naturkatastro-
phen einzugreifen, (2) rasch auf sich kurzfristig ergebende
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Handlungsoptionen zur Krisenabwehr reagieren zu kon-

nen (etwaim Falle desisraelischen Truppenrickzuges aus
Gaza im Januar 2009), (3) die Bedingungen dafur zu si-
chern, um langfristige Programme wiederaufnehmen zu
konnen (beispielsweise in Afghanistan) und (4) einen
gemeinsamen Ansatz mit ESVP (etwa bei EUFOR
Tschad/Zentralafrikanische Republik zu unterstitzen. In
einer zweiten Zielrichtung, unter der Voraussetzung sta-
biler Rahmenbedingungen, soll das IfS eine Reihe von
Bedrohungen globaler und transregionaler Natur verrin-
gern, etwa mit Blick auf die Nichtverbreitung von Mas-
senvernichtungswaffen, Menschenhandel, Terrorismus
und organisierter Kriminalitat. Als drittes Ziel schlie3lich
unterstUtzt es das Reaktionspotenzial von regionalen
und internationalen Organisationen wie auch (nicht-)
staatliche Akteure im Krisenpraventionsbereich (siehe
Kasten).

Kasten:  Die Peace Building Partnership (PBP):

Netzwerke mitgestalten

Mit einer Finanzierung auf der Grundlage des IfS wurde im
November 2007 die PBP gestartet. Sie zielt darauf ab, die
Kapazitdten von internationalen und regionalen Organisati-
onen wie auch NROs in den Bereichen (a) Frihwarnung,
vertrauensbildende Maf3nahmen, Vermittlung und Versoh-
nung und (b) unmittelbare UnterstUtzung und Hilfe nach
Konflikten bzw. Katastrophen (vgl. Art. 4[3])der Verordnung
Uber das IfS). Angesichts fehlender Implementierungskom-
petenz versucht die Kommission damit, Netzwerke mitzu-
gestalten und auswartige Expertise zu nutzen.

Im Rahmen der PBP werden Informationsaustausch, Wis-
senstransfer, Forschung und Analyse, Frihwarnsystem und
Ausbildung gefordert. Die PBP regt zugleich eine enge Ver-
netzung von in den Bereichen Frihwarnung, Peace Building
und Wiederaufbau nach Konflikten und Naturkatastro-
phen aktiven NROs an. Gleichzeitig sollen die Beziehungen
zu internationalen Partnern (United Nations Development
Programme und Afrikanische Union) und kompetenten Ein-
richtungen der Mitgliedstaaten vertieft werden (z. B. die
European Group on Training, ein offenes Netzwerk von NROs
und Regierungseinrichtungen, die Personal fur ziviles Kri-
senmanagement ausbilden und rekrutieren).

Die Kommission organisiert regelmaf3ige Treffen mit Vertre-
tern zivilgesellschaftlicher Organisationen im Zusammen-
hang mit der PBP. Drei Treffen dieser Art fanden im Jahr
2008 statt. Dazu werden auch Vertreter aus den Mitglied-
staaten und dem Europaischen Parlament eingeladen. Die
Kommission verpflichtet sich in ihrem Aktionsplan aus dem
Jahr 2009 auch weiterhin zu diesem Engagement. Mit Blick
aufbesonders zu férdernde Organisationen spricht der Akti-
onsplan u. a. von der der Afrikanischen Union, der Liga der
arabischen Staaten, dem Internationalen Dialog zu Peace
Building und State Building beim OECD / DAC.

Zahlreiche NROs haben die PBP kritisiert. Sie hatten erwartet,
dass die EU ein ehrgeizigeres Ziel im Bereich des Peace Buil-
ding verfolgen wirde, insbesondere den Aufbau einer Euro-
pean Peace Building Agency. Immerhin wird die PBP als ein
Schritt in die richtige Richtung gewertet, wenn auch ein
kleiner, wie das European Peace Building Liason Office (EPLO)
betont hat.

Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik

Die Zuweisung fur das IfS im Rahmen der finanziellen
Vorausschau belaufen sich fur den Zeitraum von 2007 bis
2013 aufrund 2,062 Mrd. Euro. Davon ist der grofdte Teil
(etwa 73 % oder 1,505 Mrd. Euro) fir Einsdtze aus dem
Bereich der kurzfristigen Maf3nahmen angelegt. Die
verbleibenden 27 % oder 557 Mio. Euro stehen fur lan-
gerfristige Maf3nahmen zur Verfigung. Da die Mittel for
die kurzfristige Komponente naturgemafd nicht pro-
grammierbar sind, ist das Instrument flexibel einsetzbar.
Vor diesem Hintergrund haben Rat und Parlament auf
Vorschlag der Europdischen Kommission im Dezember
2008 vereinbart, rund ein Achtel (etwa 240 Mio. Euro)
des fur das IfS vorgesehenen Finanzvolumens in die neu
geschaffene Nahrungsmittelfaszilitat als Reaktion auf die
globale Nahrungsmittelkrise zu GberfGhren.

Das Instrument fUr Stabilitat ist aber mehr als nur eine
Haushaltslinie im Budget der EU. Erstmals ist mit dem
IfS in den Auf3enbeziehungen ein Instrument geschaffen
worden, das die seit dem Maastrichter Vertrag (Art.
3[2]) bestehende Konsistenzerfordernis im Aufdenauf-
tritt der EU ins Sekundarrecht Uberfuhrt. Ferner wurde
auch die Rolle des Europaischen Parlaments im Bereich
der gemeinschaftlichen Kooperationspolitik gestarkt. Als
Rechtsgrundlage wurden dafir die Art. 179 und 181(a)
EGV statt Art. 308 EUV (der noch fur den Krisenreak-
tionsmechanismus Geltung hatte) gewahlt.

Erfullt das Instrument fir Stabilitat die Erwartungen?

Die Gemeinschaft verfigt Uber eine Reihe von Instrumen-
ten, um auf Krisen im Ausland reagieren zu kénnen. Zu-
sammen mit den Gemeinsamen Aktionen im Bereich der
GASP bzw. ESVP machen diese den Kern ihrer Krisenreak-
tionsfahigkeit aus. Dabei bildet das Instrument fur Stabi-
litat eine bedeutsame Erganzung, die die Handlungsfa-
higkeit der EU insbesondere in dreierlei Hinsicht verbes-
sert hat: bei der Flexibilitat und Geschwindigkeit der Re-
aktion, der politisch-rechtlichen Dimension der Schnitt-
stelle von Sicherheit und Entwicklung wie auch bei der
Einbeziehung von ,Dritten” (regionalen Organisationen,
NROSs).

Ziigige und flexible Krisenreaktion: Das IfS ermoglicht der
Gemeinschaft, zogiger auf Naturkatastrophen und gera-
de entstehende politische Krisen zu reagieren. Neben der
humanitaren Hilfe kann das IfS binnen acht bis zwolf
Wochen zum Einsatz gebracht werden und vermag eine
wichtige Verbindung zu langerfristigen Programmen
herzustellen. Fur Maf3nahmen unterhalb eines Finanzbe-
darfs von 20 Mio. Euro gilt ein vereinfachtes administra-
tives Verfahren, bei der die Kommission das Politische
und Sicherheitskomitee (PSK) der EU lediglich informiert.
Es Uberrascht daher wenig, dass bislang keine Forder-
mafdnahme mit einem Umfang von mehr als 20 Mio.
Euro durchgefihrt wurden. Bislang haben die Mitglied-
staaten die Praxis der Mittelallokation im Rahmen des IfS
nicht kritisiert, so die Europdische Kommission.

Die politisch-rechtliche Dimension der Schnittstelle von
Sicherheit und Entwicklung: Nach einer Reihe von Ent-
scheidungen des Europaischen Gerichtshofes (EuGH),
neigen Kommission und Rat mittlerweile dazu, die jeweils



gultige Rechtsgrundlage - entweder aus der ersten oder
der zweiten Saule - fur MafRnahmen an der Schnittstelle
von Sicherheit und Entwicklung mit Bedacht auszuwah-
len. Die verschiedenen Bereiche der Gemeinschaftskom-
petenz sind in der Verordnung tber das IfS klar benannt.
Damit tragt das IfS dazu bei, rechtliche Abgrenzungs-
schwierigkeiten zwischen Gemeinschaft und Union zu
verringern. Wenn beispielsweise Training und technische
bzw. finanzielle UnterstUtzung auf die Férderung von
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte
abzielen, fallt dies unter die Jurisdiktion der Gemeinschaft;
kommen hingegen Anwalte, Richter und Polizeibeamte
aus den Mitgliedstaaten zum Einsatz, sind die Mitglied-
staaten im Rahmen der GASP zustandig. Einem Urteil des
EuGH folgend (der so genannte ECOWAS-Fall vom 20.
Mai 2008), wird nun bald die Gemeinschaft auch im Rah-
men ihrer Entwicklungszusammenarbeit - und nicht etwa
der GASP - Maf3nahmen zur Bekampfung der Weiter-
verbreitung von Kleinwaffen erlassen konnen. In jingster
Vergangenheit hat die Kommission ihre interne Koordi-
nierung verbessert; eine Starkung der Zusammenarbeit
mit dem Rat steht - gerade im Hinblick auf den IfS - je-
doch noch aus. Insgesamt nimmt das IfS zwar eine sau-
lenubergreifende Brickenfunktion ein, aber es dndert
nichts an dem Charakter der Saulen selbst. Die Bearbei-
tung der Schnittstelle von Sicherheit und Entwicklung
bleibt eine politische Aufgabe, die Rat, Kommission, Par-
lament und die Mitgliedstaaten selbst betrifft.

Einbeziehung interner und externer Akteure: Das IfS hat die
Rolle des Europaischen Parlamentes im Bereich der Au-
3enbeziehungen gestarkt. Damit ist die ,demokratische
Kontrolle” der EU-Aufenpolitik durch das EP zumindest
ansatzweise verbessert. Im Hinblick auf die Peace Building
Partnership (PBP) eroffnet das IfS zahlreichen NROs zu-
satzliche Finanzierungsmaglichkeiten und bindet sieauch
in die Vorbereitung einzelner Maf3nahmen (in begrenzter
Form) ein.

Schlussfolgerung

Das Instrument fUr Stabilitat hat das Potenzial, die Koha-
renzinnerhalb der EU-Auf3enbeziehungen weiter zu star-
ken. Wahrend es rechtlich ein Gemeinschaftsinstrument
ist, weist die Koordination mit dem PSK und anderen
Arbeitsgruppen im Rat bereits Gber diesen Bereich hinaus.
Das IfS hat eine rechtliche Grauzone zwischen Gemein-
schaft und Union beseitigt und erganzt das Krisenmana-
gement der EU insgesamt.

Die folgenden Themen sollten jedoch in absehbarer Zeit
diskutiert werden:

1) DieEUkann nurdannihrPotenzial an der Schnittstel-
le von Sicherheit und Entwicklung voll ausschpfen,
wenn auch die Mitgliedstaaten sich diesem Ziel ver-
pflichtet fohlen. Dabei konnten die Mitgliedstaaten
das Instrument fur Stabilitat zum Koordinationsan-
lass fUr ihre an ebendieser Schnittstelle tatigen Minis-
terien und Agenturen zu nutzen.

2) Esist notwendig, die Koordinierung derjenigen Ar-
beitsgruppen im Rat und Kommission zu verbessern,
die mit dem Management des IfS betraut sind bzw.
davon berGhrt werden. Sobald der Europaische Aus-
wartige Dienst seine Arbeit aufnimmt, sollten die De-
legationen - mit Vertretern aus Rat, Kommission und
Mitgliedstaaten - das IfS strategisch dazu nutzen, die
Koordination vor Ort zu verbessern.

3) Zwaristeine Starkung der Rolle von NROs im Hinblick
auf den Mehraufwand an Koordination durchaus
nicht unproblematisch, aber nichtsdestotrotz hat es
auch Vorteile, die Expertise von NROs frihzeitig fur
Entscheidungsbildungsprozesse nutzbar zu machen.

Das IfS muss auch im Kontext zukinftiger Haushaltsre-
formen der Gemeinschaft gesehen werden. Wahrend das
Instrument selbst Bestandteil des Gemeinschaftsbudgets
ist, wird die Afrikanische Friedensfaszilitat (AFF) aus Mit-
teln des Europaischen Entwicklungsfonds (EEF) finanziert
- und das bei durchaus vergleichbaren Zielen. Obschon
unterschiedliche Verwaltungsverfahren bei AFF und IfS
zur Anwendung kommen, ist es nicht abwegig zu prifen,
ob das IfS nicht auch die AFF mit einschlief3en konnte.
Dies wirde im Hinblick auf eine Budgetisierung des EEF
prinzipiell Sinn machen. In jedem Fall wirde eine Redukti-
on der Finanzierungsinstrumente an der Schnittstelle von
Sicherheit und Entwicklung die Politikkoharenz der EU
erhéhen.

Stefan Ganzle
Wissenschaftlicher Mitarbeiter der
Abteilung Bi- und Multilaterale
Entwicklungspolitik des DIE bis
31.12.2009
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