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Arbeitsgruppe Europaische Integration*

Der Europaische Auswartige Dienst

Nukleus einer starken Europaischen AuBenpolitik

M Die institutionelle Weiterentwicklung der Gemeinsamen AuBen- und
Sicherheitspolitik der Europaischen Union (EU) ist erforderlich. Der Auf-
bau eines Europdischen Auswartigen Dienstes (EAD) bietet Gelegenheit,
die Kohdrenz in den AuBenbeziehungen der EU zu erhéhen.

B Der EAD soll den Hohen Vertreter in seiner Tatigkeit unterstitzen.
Seine institutionelle Einbindung muss sich an der Aufgabenstellung des
Hohen Vertreters orientieren.

B Um samtliche Strdmungen in Bezug auf das auswartige Handeln der
EU in seine Arbeit einbeziehen zu kdnnen, ist fir den EAD die umfas-
sende Verflgbarkeit von Informationen zu gewahrleisten. Gleichzeitig
gilt es, die Eigenstandigkeit des Dienstes etwa in personal- und haus-
haltspolitischen Fragen sicherzustellen.

B Um die Funktionsfahigkeit des EAD zu gewadhrleisten ist es erforder-
lich, die strategische auBenpolitische Planung und die Umsetzung struk-
turell zu trennen.

M Ein erfolgreicher diplomatischer Dienst der EU muss auf einer von
den auBenpolitischen Akteuren der EU ausgehandelten politischen Stra-
tegie griinden.
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1 Einleitung

Um die Rolle der Europaischen Union (EU) auf der
internationalen Blhne zu starken und eine funkti-
onsfahige AuBen- und Sicherheitspolitik der EU zu
schaffen, sieht der Vertrag von Lissabon die Einrich-
tung des Amtes eines »Hohen Vertreters der Union
fir die AuBen- und Sicherheitspolitik« vor. Der

Hohe Vertreter nimmt eine zentrale Stellung ein.

Neben der Leitung der Gemeinsamen AuBen- und

Sicherheitspolitik (GASP) tragt er durch seine Vor-

schlage zur Festlegung dieser Politik bei. Institutio-

nell ist er sowohl im Rat als auch in der EU-

Kommission verankert. Damit tragt er eine besonde-

re Verantwortung fir ein kohdarentes auswartiges

Handeln der EU. Um diese Aufgabenstellung ge-

wahrleisten zu kénnen, wird ihm ein neu einzurich-

tender Europdischer Auswartiger Dienst (EAD) zur

Seite gestellt.

Die mitgliedstaatlichen Praferenzen Uber die Ori-
entierung der AuBenbeziehungen der EU divergie-
ren erheblich. Die notwendige Anpassung der euro-
paischen wie nationalen institutionellen Strukturen
bei der Einrichtung des EAD birgt vor diesem Hin-
tergrund Konfliktpotential. In der Diskussion stehen
insbesondere die Zuordnung, die konkrete Ausges-
taltung und die Aufgabenstellung des Dienstes.

Eine wie auch immer geartete institutionelle
Weiterentwicklung der GASP ist unabhangig vom
Schicksal des Vertrages von Lissabon erforderlich.
Die bestehende Vertragsgrundlage bietet Spielrdu-
me fUr ReformmaBnahmen. Es ist aber sinnvoll, die
weiteren Uberlegungen auf der Grundlage des
Vertrags von Lissabon anzustellen. Der Aufbau eines
diplomatischen Dienstes flr die EU hat sich in jedem
Falle an drei Grundpramissen zu orientieren:

» Die Entscheidungen Uber Gestalt und Wirkungs-
weise des Dienstes missen auf dessen Funktions-
fahigkeit sowie auf das Ziel einer groBeren Koha-
renz im auswartigen Handeln der EU abzielen.

= Der Dienst ist aus der Zuordnung zum Hohen
Vertreter der Union flr die AuBen- und Sicher-
heitspolitik zu konzipieren.

» Flr die Funktionsfahigkeit des Dienstes missen
einsichtige, demokratisch abgesicherte und von
den Mitgliedstaaten akzeptierte Strukturen und
Verfahren bereitgestellt werden.

* Die Arbeitsgruppe »Europaische Integration« des Europab-
ros der FES in Brissel besteht seit mehr als zehn Jahren.
Mitglieder sind Fachleute aus den europdischen Institutio-
nen, Bundesministerien, Landervertretungen sowie aus
Verbanden und Wissenschaft.

2 Allgemeine Prinzipien

Die vorgesehene Zuordnung des EAD zum Hohen
Vertreter erfordert aufgrund dessen institutioneller
Positionierung nicht nur die umfassende Verfligbar-
keit von Informationen und insoweit Regeln Uber
die zu gewahrleistende Zusammenarbeit mit den
auswartigen Diensten der Mitgliedstaaten und den
Abteilungen der EU-Organe. Es gilt zudem, die
Unabhangigkeit des Dienstes zu gewahrleisten, die
in der Personal- und Finanzhoheit Ausdruck finden
muss. Der EAD muss sich als funktionsfahiger dip-
lomatischer Dienst im institutionellen Geflecht der
EU-AuBenbeziehungen insgesamt etablieren kon-
nen. Die Funktionsfahigkeit im Sinne einer koharen-
ten Entwicklung der EU ist nicht nur von der Quali-
tat der Arbeit des EAD bei der Zuarbeit fir das
Vorgehen des Hohen Vertreters, sondern auch von
der Bereitschaft der anderen auBenpolitischen Ak-
teure zur Akzeptanz und Zusammenarbeit abhan-
gig. Trotz divergierender institutioneller Interessen
bedarf es eines Vertrauensvorschusses.

3 Zuordnung zum Hohen Vertreter

Da sich der Hohe Vertreter laut des Vertrags von
Lissabon bei der Erfillung seines Auftrags auf den
EAD stltzt, muss sich die institutionelle Einbindung
des Dienstes an der Aufgabenstellung des Hohen
Vertreters orientieren. Der EAD muss daher samtli-
che Strébmungen in Bezug auf das Auswartige Han-
deln der EU in seine Arbeit einbeziehen, divergie-
rende Auffassungen zusammenfihren und Vor-
schldge fur die Gestaltung aktueller Entwicklungen
als auch mittel- und langfristige Strategien flr den
Hohen Vertreter erarbeiten kénnen.

3.1 EAD: Institutionelles Arrangement

Politikbereiche ohne auBenpolitische Bezlige sind
selten. Eine komplette Uberfiihrung aller Kompe-
tenzfelder mit auBenpolitischen Aspekten in den
EAD ware daher weder sinnvoll noch machbar. Der
beschriebene Tatigkeitsbereich des EAD kann nur
ein begrenztes, wenn auch mit hohem Arbeitsauf-
wand verbundenes Aufgabenspektrum umfassen.
Dass ein derart exklusiver Arbeitsbereich mit seiner
Zuordnung zum Hohen Vertreter bei seiner Einrich-
tung Begehrlichkeiten im institutionellen Geflecht
der EU-AuBenbeziehungen hervorruft, ist nicht
verwunderlich.
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Die Zusammenfihrung der Tatigkeitsfelder der
Generaldirektion  AuBenbeziehungen der EU-
Kommission und der Generaldirektion E (auswartige
und politisch-militdrische Angelegenheiten) sowie
der Policy Unit des Generalsekretariates des Rates
der EU ist sinnvoll und weitgehend anerkannt. Eine
dartber hinausgehende Zuordnung bedarf der
Prifung einer Reihe weiterer Gesichtspunkte. Aus
dem Vertrag von Lissabon ergeben sich dazu keine
konkreten Anhaltspunkte. Zwar ist es zutreffend,
dass beispielsweise die Gemeinsame Handelspolitik
wesentlicher Bestandteil der EU-AuBenbeziehungen
ist. Allerdings bleibt die Frage — insbesondere auch
mit Blick auf GroBe und Funktionsfahigkeit des
Dienstes — welche Zusammenfihrung von Tatig-
keitsfeldern durch Einordnung in den Dienst unab-
dingbar und fir die zu leistende Arbeit funktional
ist. Diese Frage stellt sich z. B. bei den politischen
Aspekten der Entwicklungszusammenarbeit und der
Nachbarschafts- und Erweiterungspolitik, bei den
operationellen Aspekten des militarischen und zivi-
len Krisenmanagements oder bei den tber konzep-
tionelle Fragen hinausgehenden MaBnahmen bei
der Union fir das Mittelmeer oder der Ostlichen
Partnerschaft.

Entscheidend sind Kooperationsfahigkeit und
politischer Wille zur Kooperation. Wenn der EAD
nicht durch Aufgabenlberfrachtung oder durch
eine kaum mehr zu Uberschauende GroBe funkti-
onsunfahig werden soll, ist eine Trennung von
strategischer auBenpolitischer Planung (EAD) und
ihrer Umsetzung (andere Dienste) notwendig.
Dabei muss eine Dopplung von Verantwortlichkei-
ten wie etwa die Existenz konkurrierender geogra-
phischer Referate mit politischer Aufgabenstellung
in EAD und etwa der Generaldirektion (GD) Ent-
wicklung oder GD Erweiterung der EU-Kommission
vermieden werden (»single desk principle«).

Die enge Kooperation zwischen dem EAD und
den anderen Diensten ist unverzichtbare Vorausset-
zung. Damit aber bietet sich ein Modell an, das Uber
personelle Verzahnungen, wie etwa die Entsendung
eines Vertreters des jeweiligen Dienstes in den EAD,
sowohl den Austausch als auch den Informations-
fluss herstellt. Das Verfahren der Konfliktregelung
wird letztlich Gber die Zustimmung oder Ablehnung
der Vorschlage des Hohen Vertreters im Kommissi-
onskollegium oder im Rat der EU abgewickelt. Als
Vizeprasident der EU-Kommission hat er bereits im
Vorfeld von Entscheidungen die Maoglichkeit, zu-
mindest innerhalb der EU-Kommission auf ein koha-
rentes Vorgehen hinzuwirken und die notwendigen
Impulse zu setzen.

Eine darlber hinaus gehende Zuordnung beste-
hender Kompetenzfelder und entsprechender
Dienststellen zum EAD ware nur dann geboten,
wenn die Zusammenarbeit mit dem EAD unbefrie-
digend ist oder nicht ausreicht, weil das institutio-
nelle Eigeninteresse Uberwiegt. Da Struktur und
Arbeitsweise des EAD ohnehin Gegenstand einfa-
cher Organgesetzgebung bleiben, ware es Aufgabe
des Rates der EU, der EU-Kommission und des Eu-
ropdischen Parlaments, sich auf eine regelmaBige
Uberprifung mit dem Ziel, sofern erforderlich eine
Revision und Anpassung der den EAD begriinden-
den Basisakte vorzunehmen, zu verstandigen.

3.2 Hoher Vertreter: Institutionelles Umfeld
und Vertretung

Der Hohe Vertreter wird sein Amt in einem instituti-
onellen Umfeld mit komplexen Akteurskonstellatio-
nen und Verfahren auslben. Konfliktminimierende
Regelungen sind daher erforderlich.

Da der Hohe Vertreter im Ministerrat Konsens
herstellen muss, sollte es eine Vertretungsregel
geben, die im Hinblick auf sein Vorschlagsrecht eine
Konsensbildung in seinem Sinne ermdglicht und
damit seine Autoritat nicht in Frage stellt. Durch die
Wabhl oder Ernennung eines stellvertretenden Hohen
Vertreters des Rates konnte eine institutionelle
Gegenmacht aufgebaut werden, die den Hohen
Vertreter in seiner Funktion schwachen wirde.
Angestrebt werden sollte deshalb, dass sich der
Hohe Vertreter durch verschiedene, von ihm er-
nannte Personen in seinen Aufgaben vertreten lasst:
Als Vorsitzender des AuBenministerrates kann er
durch die rotierende Ratsprasidentschaft in seiner
Funktion als Vizeprasident der EU-Kommission
durch einen anderen Kommissar und als Vorgesetz-
ter des EAD durch dessen Generaldirektor vertreten
werden.

Bei der Berichterstattung an das Europaische
Parlament ist eine Vertretung allerdings nicht akzep-
tabel. Diese hat der Hohe Vertreter aufgrund seiner
Rechenschaftspflicht und Glaubwdirdigkeit selbst zu
Ubernehmen.

Die Entscheidungen (ber die Ubernahme der
Vorsitzfunktionen in den Gremien des Rates der EU,
die dem AuBenministerrat zuarbeiten, sollten im
Rahmen einer Ubergangsphase gefillt werden. Die
Gremien konnten zielorientiert und unter Bertck-
sichtigung des Koharenzgebots fir das auswartige
Handeln der EU zwischen gewahlten Vorsitzenden,
die durch den EAD unterstltzt werden, und der



Arbeitsgruppe Europaische Integration

Der Europaische Auswartige Dienst

rotierenden Ratsprasidentschaft aufgeteilt werden.
Neben dem Politischen und Sicherheitspolitischen
Komitee (PSK) sollten die Ratsarbeitsgruppen bzw. -
komitees, die dem Rat flr Auswartige Angelegen-
heiten zuarbeiten, von einem permanenten Vorsit-
zenden geleitet werden. Andere denkbare Formen
der Vorsitzfihrung kénnten gegebenenfalls, unter
dem Aspekt der optimalen Funktionsfahigkeit, im
Rahmen der regelmaBig vorzunehmenden Uberprii-
fung Gegenstand von Erdrterungen sein.

4 Einsichtige und akzeptierte Struktu-
ren und Verfahren

Der EAD wird in seiner Arbeit abhangig sein von
dem Vertrauen, das ihm in seiner Arbeit entgegen
gebracht wird. Dies setzt auch Strukturen und Ver-
fahren voraus, die von den auBenpolitischen Akteu-
ren der EU akzeptiert werden.

4.1 Organisationsform

Die Autoritat des Hohen Vertreters steht und fallt
mit den Weisungs- und Berichterstattungsstrangen,
die auf ihn zulaufen. Die Organisationsform des
EAD sollte diese Notwendigkeit widerspiegeln und
die Glaubwirdigkeit des Hohen Vertreters unter-
mauern. Unabhadngig von der Organisationsform
muss im Interesse der Koharenz des auswartigen
Handelns die enge Zusammenarbeit des EAD mit
den Ubrigen, mit auswartigen Angelegenheiten
betrauten Diensten institutionell sichergestellt wer-
den.

Das Europaische Parlament ist in der Lage, eine
demokratische Kontrolle tGber den Aufbau und die
Arbeitsweise des EAD auszuliben. Dies ist durch die
Beteiligung des Parlaments am Zustandekommen
der begriindenden Basisakte und die Ernennung des
Hohen Vertreters im Zuge des Zustimmungsvotums
zur EU-Kommission gegeben. Zudem hat der Hohe
Vertreter dem Parlament gegenuber eine Rechen-
schaftspflicht und das Parlament kann Uber den
Haushalt Kontrolle austiben. Ein eigenstandiger
Haushalt — vorzugsweise Uber die Zuordnung eines
spezifischen Haushaltssektors im EU-Haushalt — ist
darlber hinaus Bedingung flur die Gewahrleistung
der Unabhdngigkeit des Dienstes. Auf diese Weise
ware der EAD externen Einflissen entzogen und
konnte so die flr ihn im Vertrag vorgesehene Rolle
ausfllen.

4.2 Personalfragen

Eigenstandigkeit ist auch in dem Male sicherzustel-
len, dass der EAD als Anstellungsbehdrde Uber die
Personalhoheit fir die Bediensteten des Dienstes
verfigt. Der EAD konnte den geltenden Beam-
tenstatuten der Europaischen Institutionen zuge-
ordnet werden. Sicherzustellen ware in diesem Fall,
dass das Personal unterschiedlicher institutioneller
Herkunft gleich behandelt und eingesetzt wird.
Denn der EAD kann nur Uberzeugend arbeiten,
wenn sich die entsandten Beamten und Diplomaten
als vollwertiger Teil des Dienstes verstehen und ihre
Tatigkeiten demgemaB ausuben.

Die Rotation des EAD-Personals ist ebenso auf
diese Erfordernisse auszurichten. Mit Blick auf die
Erfahrungen nationaler Auswartiger Dienste sollte
eine Mindestverweildauer im EAD von finf Jahren
angestrebt werden. Auf mitgliedstaatlicher Ebene
sollten die Voraussetzungen flr einen reibungslosen
Fortgang der Karriere nach einer Tatigkeit im EAD
geschaffen werden. Nur so ist mit der Entsendung
qualifizierter Diplomaten in den Dienst zu rechnen.

Die Ausbildungszeiten sollten sich ebenso sinn-
voll in ein Gesamtkonzept einfligen. Bestehende
AusbildungsmaBnahmen im Bereich der AuBen-
und Sicherheitspolitik kénnten in einer Europaischen
Diplomatischen Akademie sinnvoll zusammenge-
fahrt werden. Zentrale Planung und Netzwerkcha-
rakter schlieBen sich dabei nicht aus. Vielmehr kon-
nen mitgliedstaatliche Institute AusbildungsmaB-
nahmen mittragen und fir nationale Besonderhei-
ten sensibilisieren.

4.3 Delegationen und Sonderbeauftragte

Der EAD muss als diplomatischer Dienst der EU die
kiinftigen Delegationen der EU umfassen. Diese
Delegationen sind langfristig so auszustatten, dass
sie als Botschaften der EU von Dritten, aber auch
von den EU-Mitgliedstaaten selbst und den europai-
schen Blrgern Anerkennung finden.

Der EAD wird auch die EU-Sonderbeauftragten
(EUSBSs) in inhaltlicher wie struktureller Sicht unter-
stitzen. Die EUSBs sollten ihre Weisungen direkt
vom Hohen Vertreter als ihrem Dienstchef erhalten.
Sie stinden damit auBerhalb der organisationellen
EAD-Hierarchie, waren fUr die betroffenen Drittstaa-
ten in ihrer spezifischen ldnderlbergreifenden Funk-
tion allerdings als Teil der Gesamtstruktur der EU-
Diplomatie anerkannt.
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5 Mitgliedstaatliches Bekenntnis und
politische Strategie

Der EAD kann durch eine Selbstverpflichtung der
Mitgliedstaaten in seiner Tatigkeit gestarkt werden.
Die Mitgliedstaaten mussen ihre Dienststellen an-
weisen, mit dem Dienst loyal zusammenzuarbeiten.
Sie sollten zudem sicherstellen, dass eine Tatigkeit
im EAD auf der nationalen Ebene einen Mehrwert
fur eine Diplomatenkarriere darstellt und als ein
solcher auch wahrgenommen wird.

Ein erfolgreicher diplomatischer Dienst der EU
muss nicht zuletzt auf einer politischen Strategie
grliinden, um in seiner Entwicklung nicht beliebigen
Einflissen ausgeliefert zu sein. Fir den Aufbau und
die Funktionsweise des EAD sollte daher ein Zielka-
talog vereinbart werden. An diesem kénnten sich
die einzelnen Schritte beim Ausbau der EU-
Diplomatie messen lassen.
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