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Kollidieren die Giiter?
Juridische und politische Reaktionen auf Zielkonflikte
internationalisierter Sicherheitspolitik

ZUSAMMENFASSUNG

Um &duBlere Sicherheit unter erschwerten objektiven Bedingungen wie gestiegenen Er-
wartungen nach wie vor hinreichend gewihrleisten zu konnen, haben sich die Regierun-
gen vor allem der OECD-Welt nach dem Ende des Systemantagonismus zu einer noch
engeren Zusammenarbeit im Rahmen internationaler Sicherheitsorganisationen ent-
schlossen, die auf einen Bedeutungsgewinn inter- und supranationaler Ebenen hinaus-
lduft. Dieser Strukturwandel des Regierens verursacht indes Zielkonflikte zu Lasten
anderer zentraler normativer Giiter, Rechtsstaatlichkeit und demokratische Legitimitit,
die sich zu brisanten Kollisionen auswachsen konnten. So zieht internationalisierte Si-
cherheitspolitik oftmals gravierende Eingriffe in die Rechtssphire des Individuums nach
sich, und die nationalen Exekutiven lassen sich schlechter demokratisch kontrollieren.
Das forschungsprogrammatisch motivierte Papier beschreibt Internationalisierung, dis-
kutiert die Spannungen zwischen den drei Normkomplexen und identifiziert exempla-
risch Reaktionen juridischer und politischer Akteure darauf. Im Kern wird argumentiert,
dass sich die Aussicht auf eine demokratisch legitimierte und rechtsstaatlich verfasste
internationalisierte Sicherheitspolitik nicht vorrangig an der Weiterentwicklung eines
nationalen Blickwinkels mit seiner Input-Orientierung und der Vorstellung intakter Le-
gitimationsketten ausrichten sollte, sondern verstirkt aus Alternativquellen demokrati-
scher Legitimitit oberhalb des Nationalstaats und aus Rechtsquellen unterschiedlicher

Ebenen schopfen sollte.
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Kollidieren die Giiter?
Juridische und politische Reaktionen auf Zielkonflikte
internationalisierter Sicherheitspolitik

1. EINLEITUNG

In dem forschungsprogrammatisch motivierten Arbeitspapier werden neue Formen von
Sicherheitspolitik beschrieben, die zu Lasten von Rechtsstaatlichkeit, demokratischer
Legitimitét, aber auch von Sicherheit selbst gehen konnen sowie juridische und politi-
sche Reaktionen auf diese Zielkonflikte identifiziert. Neben weniger souverinitdtssensi-
tiven Politikfeldern wie Umwelt oder Handel ist mittlerweile auch der Sachbereich ex-
terne Sicherheit signifikanten Transformationsprozessen unterworfen, indem etwa pri-
vate, oft nur schwach kontrollierte Dienstleister zunehmend Aufgaben in Krisenregio-
nen wahrnehmen.

Hier steht die zweite zentrale Dimension dieses Wandels im Mittelpunkt: Internatio-
nalisierung, verstanden als Bedeutungsgewinn inter- oder supranationaler Ebenen.' Im
Sicherheitsbereich hat dieser Prozess vor allem 1990 eingesetzt. Eine seiner zentralen
Triebfedern sind neue bzw. anders wahrgenommene schwer kalkulierbare Herausforde-
rungen, die national nicht mehr bewiltigt werden konnen.” Dazu gehoren der transnati-
onale Terrorismus (Schneckener 2006) oder innerstaatliche ,,neue Kriege* (Kaldor
2000; Miinkler 2004), von denen trotz ihrer Distanz Riickwirkungen auf die OECD-
Welt befiirchtet werden. Dort sind in den letzten Dekaden stabile Friedenszonen ent-
standen (Senghaas 2004: 162-181), deren Gesellschaften sich aufgrund dieses Privilegs
nun umso deutlicher Gefadhrdungen aus prekiren Zerfallsregionen ausgesetzt sehen, die
man nicht isolieren kann. Als Folge verschwimmt die Grenze zwischen klassischer Ter-
ritorialverteidigung und der Krisenbewiltigung in solchen Rdumen.

Hinzu kommt eine Erweiterung des Sicherheitsbegriffs selbst (Buzan 1997), die iiber
den Staat als zentralen Referenzrahmen hinausweist. So avancieren mittlerweile einzel-

ne Personen wie Menschenrechtsverletzer oder deren Opfer haufiger zu unmittelbaren

*  Der Text ist als empirische Vorarbeit fiir ein am Bremer SFB 597 geplantes Teilprojekt zu Zielkonflikten postna-
tionaler Sicherheitspolitik angelegt. Fiir wertvolle Anmerkungen danke ich Andreas Fischer-Lescano, Peter May-
er, Dieter Senghaas sowie den beiden anonymen Gutachtern. Mariam Salehi hat die Abfassung tatkréftig unter-
stiitzt.

Analoge Prozesse in Regionalorganisationen (wie etwa in der EU, wo iiberwiegend von ,,Européisierung* die
Rede ist) sind hier als Spezialfille von Internationalisierung subsumiert.

Erklarungs- und Deutungsansitze der transformierten Sicherheitspolitik finden sich bei Fischer-Lescano und

Mayer (i.V.).
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Bezugspunkten internationalen Rechts (Dorr 2005). Das klassische Volkerrecht als ,,Jlaw
between States only and exclusively” (Oppenheim 1905: 341) wird gleichsam indivi-
dualisiert. Jetzt greift teilweise eine Interpretation, derzufolge bei einer groben Missach-
tung humanitdrer Prinzipien Zwangsmaflnahmen gegen einen Staat verhingt werden
kénnen (oder: miissen), um dort gefihrdete Individuen gegen schwerwiegende Ubergrif-
fe zu schiitzen (Abiew 1999; Wheeler 2002).> Es werden also neue bzw. anders perzi-
pierte Herausforderungen angegangen, und aus in neuen Sicherheitsbegriffen veranker-
ten Erwartungshaltungen erwachsen neue Verantwortlichkeiten.

Um &duBere Sicherheit unter erschwerten objektiven Bedingungen wie gestiegenen
Erwartungen nach wie vor hinreichend gewihrleisten zu konnen, haben sich die Regie-
rungen fiir eine noch engere Zusammenarbeit im Rahmen internationaler Sicherheitsor-
ganisationen entschlossen. Als Folge gewannen deren Verwaltungseinheiten und zwi-
schenstaatliche Gremien eine eigenstindige Bedeutung: Thnen wurden weitere Aufga-
ben und Kompetenzen zugewiesen, sie sind sichtbarer und greifen nun tiefer in den Po-
litikprozess ein. Aus dieser neuen Ordnung und dem damit verbundenen Strukturwandel
des Regierens entstehen indes Zielkonflikte mit anderen normativen Giitern, die sich zu
brisanten Kollisionen auswachsen konnten. So zieht internationalisierte Sicherheitspoli-
tik oftmals gravierende Eingriffe in die Rechtssphdre des Individuums nach sich, und
die nationalen Exekutiven lassen sich schlechter demokratisch kontrollieren. Das Papier
beschreibt Internationalisierung, diskutiert solche Normkonflikte und benennt die Reak-
tionen juridischer (nationale und internationale Gerichte) und politischer Akteure (Exe-
kutiven und Parlamente) darauf.*

Im néchsten Abschnitt werden das nationale auswirtige Gewaltmonopol und der
Wandel staatlicher Souverinitdt skizziert sowie der Internationalisierungsprozess an-
hand der Transformation von Rechtsrahmen und Funktionsspektren der drei dominie-
renden Sicherheitsorganisationen Vereinte Nationen (VN), Nordatlantikvertrag-
Organisation (NATO) und Europidische Union (EU)’ beispielhaft dargestellt, die jeweils

Die Formulierung eines solchen Grundsatzes der Schutzverantwortung (responsibility to protect) findet sich
erstmals in einem Text aus dem Jahr 2001: International Commission on Intervention and State Sovereignty, The
Responsibility to Protect: Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty, Ottawa,
International Development Research Centre, 2001, http://www.iciss-ciise.gc.ca (Letzter Zugriff am 27.10.2008).
Ausfiihrlich zum Phédnomen der Internationalisierung von Sicherheitspolitik, dargestellt am Wandel einzelner
internationaler Sicherheitsorganisationen: Winn und Lord (2001), Kielmansegg (2005), Kirchner und Sperling
(2007), Mayer (2009) oder Weinlich (i.V.).

Nicht nur problemfeldspezifische Institutionen mit organschaftlicher Struktur (wie die NATO) werden hier als
Sicherheitsorganisationen begriffen, sondern ferner Problemfeld iibergreifende (wie die EU), die zumindest auch

im Politikfeld Sicherheit Wirkung entfalten.
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die Bereitstellung ziviler wie militérischer mitgliedstaatlicher Féhigkeiten abstimmen
und sie zum Einsatz bringen.® Der vierte Teil benennt aus normativ-theoretischer Sicht
drohende Zielkonflikte zwischen der internationalisierten Sicherheitspolitik und jeweils
den Giitern Rechtsstaatlichkeit und demokratische Legitimitat, er thematisiert aber auch
Sicherheit selbst betreffende Gefiahrdungspotentiale, die als Folgen eines giiterinternen
Spannungsverhéltnisses auftreten konnten. Teil fiinf fiihrt alternative Quellen demokra-
tischer Legitimitdt an, die die durch Internationalisierung entstandenen Defizite teilwei-
se entschéarfen.

Im Hauptteil werden juridische und politische Reaktionen auf eine objektive oder
wahrgenommene Aush6hlung von Rechtsprinzipien wie demokratischer Legitimitdt und
auch auf interne Spannungen innerhalb des Gutes Sicherheit selbst benannt.” Zur analy-
tischen Rahmung bedient er sich eines groben, aufgrund des Vorstudiencharakters noch
unterkomplexen Analyserasters. Der Teil stellt Reaktionslinien juridischer wie politi-
scher Akteure und ihre Inhalte dar, die auf die Zielkonflikte Bezug nehmen und gliedert
sich in drei an Reaktionsrichtungen orientierte Abschnitte. In ihnen wird Verhalten do-
kumentiert, bei dem jeweils die Sorge um — oder Indifferenz gegeniiber — Rechtsstaat-
lichkeit (6.1), demokratische Legitimitét (6.2) bzw. Sicherheit selbst (6.3) primér im
Vordergrund steht. Innerhalb dieser Unterabschnitte wird nochmals differenziert, indem
drei mogliche Reaktionsformen voneinander abgegrenzt werden: Welche Akteure schla-
gen zum Abbau der (objektiven oder wahrgenommenen) Defizite Reformen vor und
bedienen sich dabei ggf. auch der in Teil finf skizzierten Alternativquellen? Welche
Akteure legen einen grundsitzlichen Widerspruch gegen die Defizite ein? Welche
zeichnen sich weitgehend durch Passivitit aus (im Sinne einer ,,Nicht-Reaktion®)? Im
letzten Abschnitt werden die Befunde restimiert, erste Konturen einer interdisziplindren
Forschungsagenda gezogen und die mit ihr verbundenen empirischen und konzeptionel-
len Herausforderungen benannt.

Wie im Folgenden deutlich wird, ist die neue sicherheitspolitische Ordnung eine
noch offene Konstellation, die gegen Regressionstendenzen nicht immun ist. Mit Ant-
worten auf die vorliegende Fragestellung ldsst sich das Verstidndnis um diese Konstella-
tion verbessern und vielleicht Prognosen im Hinblick auf ihren weiteren Verlauf formu-
lieren. Uberdies erlaubt es der analytische Fokus auf Reaktionen, probate Reformstrate-

gien zu identifizieren. Denn so konnen — zunéchst auf der Grundlage anekdotischer E-

Im Bereich der Sicherheitspolitik bedarf der Aufgabentrédger zur Umsetzung von Entscheidungen — anders als
etwa in der regulativen Politik, welche auf die Behebung von Marktversagen abzielt — in der Regel entsprechen-
der materieller Instrumente, die erst zum Handeln befédhigen.

Reaktionen gesellschaftlicher Akteure auf Privatisierungsvorgiange hat Joachim (2010) fiir den Fall Grofbritan-

nien herausgearbeitet.
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videnz — vorldufige Schliisse in Bezug auf die Frage gezogen werden, die Beeintrichti-
gung welchen Gutes den grofiten Widerspruch hervorruft, auf welche konkreten Fehl-
entwicklungen sich artikulierte Anspriiche beziehen und ob (und warum) einzelne Ak-
teursgruppen zu spezifischen Reaktionsrichtungen oder -formen neigen. Auf diesem
Hintergrund lassen sich Bremser und Forderer spezifischer Initiativen ermitteln, struktu-
relle Hindernisse wie Chancen einer vertraglicheren Ausgestaltung der unterschiedli-
chen Giiter identifizieren und damit in informierter Weise Kompatibilisierungs-
vorschlidge erarbeiten.® Dabei wird der Versuch unternommen, die jeweilige Eigenlogik
der drei Giiter Ernst zu nehmen. Im Kern wird argumentiert, dass sich die Aussicht auf
eine demokratisch legitimierte und rechtsstaatlich verfasste internationalisierte Sicher-
heitspolitik nicht vorrangig aus der Weiterentwicklung eines nationalen Blickwinkels
mit seiner Input-Orientierung und der Vorstellung intakter Legitimationsketten ergibt,
sondern vor allem aus Alternativquellen demokratischer Legitimitét oberhalb des Nati-

onalstaats und aus Rechtsquellen unterschiedlicher Ebenen.

2. DAS NATIONALE AUSWARTIGE GEWALTMONOPOL UND DER WANDEL
STAATLICHER SOUVERANITAT

Was den Staat von anderen sozialen und politischen Akteuren unterscheidet ist vor al-
lem seine exklusive Rolle bei der Bereitstellung interner und externer Sicherheit (Tilly
1985). Regierungen haben sich traditionell dagegen gestrdubt, hier umfassende Befug-
nisse an internationale Organisationen (IO0s) abzugeben: Gerade duflere Sicherheit un-
terliegt offenbar nach wie vor einer nationalen Prérogative (Jachtenfuchs 2005). Die
realistische Theorieschule argumentiert, dass angesichts einer fehlenden Instanz zur
autoritativen Regeldurchsetzung auf der Weltebene nur national-autonomes Handeln die
Abwehr von Bedrohungen &uflerer Feinde auf das eigene Territorium und damit das
Uberleben seiner Bewohner garantiert. Auf eine langfristige Kooperation auf der Basis
einer funktionalen Differenzierung, eine sicherheitspolitische Bevollmachtigung nicht-
staatlicher Akteure oder gar auf eine Einschrinkung der Verfligungsgewalt iiber ihre
Militdrmittel werden sich Regierungen keinesfalls einlassen, so die Annahme (z.B.
Waltz 1979).

Diese strukturrealistische Sichtweise verkennt freilich, dass das Verhalten von Staa-

ten neben der systemischen Macht- und Interessenlogik auch von Grundsétzen, Prinzi-

Im Gegensatz zu solchen Reaktions-Analysen sind Versuche, Internationalisierungs-Wirkungen (also -outcomes)
zu erfassen, stets mit der groflen Herausforderung konfrontiert, eine aussagekréftige Bewertungsbasis fiir Interna-
tionalisierung zu entwickeln, die sich an der Qualitdt der Leistungserbringung orientieren muss. Konkrete Aussa-
gen iber solche Wirkungen zu treffen, ist nicht einfach, vor allem in einem Vorher/Nachher-Vergleich, der sich

an der weltpolitischen Zésur von 1990 orientiert. Die Ambitionen im vorliegenden Papier sind also bescheidener.

-4-
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pien und Normen einer wachsenden Zahl internationaler Institutionen geleitet wird, so
dass das angedeutete Sicherheitsdilemma zumindest innerhalb der OECD-Welt iiber-
wunden werden konnte (Russett 1993; Weart 1998). Stark verregelte Institutionen mit
langfristigen Interaktionsbeziehungen werfen einen weiten ,,Schatten der Zukunft®, in
dem Normverletzer spitere Vergeltungen fiir ihr unkooperatives Handeln befiirchten
miissen. So werden nutzenorientierten Akteuren positive Anreize flir ein norm-
konformes Verhalten gesetzt und dadurch die Kooperationschancen vergroBert (Axelrod
1984). Auch die mit dem Austausch von Informationen verbundene Erhéhung von
Transparenz befordert eine dauerhafte Zusammenarbeit (Keohane und Nye 1977), selbst
wenn eine Hegemonialmacht, die einst ein Kooperationsregime initiierte und stabilisier-
te, ihre dominante Stellung hinterher einbiifit (Keohane 1984).

Angesichts des starken Problemdrucks durch die zahlreichen und vielgestaltigen
transnationalen Problemlagen werden 10s immer mehr Aufgaben zugewiesen, und sie
greifen stirker in den Politikprozess ein (Barnett und Finnemore 2004; Dingwerth u.a.
2009; Gruber 2000). Fiir den Sachbereich Sicherheit gilt dies vor allem seit dem Ende
des hier unmittelbar Struktur bildenden Ost-West-Konflikts. Die Fiille und Komplexitét
des neuen Problemhaushalts iiberfordern die nationalen Akteure, die fiir sich genommen
nur noch bedingt fahig zur Bewiltigung der sicherheitspolitischen Herausforderungen
sind. Auf IO-Ebene lésst sich eine verstirkte Ressourcenausstattung wie eine Ver-
schrankung nationaler administrativer Kapazitdten mit diesen Institutionen beobachten.
Generell ist die Zahl der an der Problembearbeitung beteiligten Akteure groBBer gewor-
den, nationales Handeln wird enger in iibergeordnete Strukturen eingebettet. In dem
Mafle, in dem sich der souverdne Einzelstaat auch im Sicherheitsbereich vom , Nur-
Nationalstaat™ zum ,,Mitglied-Staat™ entwickelt (Wahl 2006: 95), entsteht ein stirkeres
Abhingigkeitsverhédltnis der nationalen von nichtstaatlichen Akteuren (wie Nichtregie-
rungsorganisationen oder private Dienstleister), so dass sich nationale Gestaltungspo-
tentiale verringern. Und die Armeen der OECD-Welt sind, wenn auch mit erheblichen
Unterschieden, durch eine noch umfassendere Einbindung in multilaterale Strukturen
gekennzeichnet: ,,[T]here is a growing demand that militaries deployed for cosmopoli-
tan purposes should be ,internationalised’.” (Elliott und Cheeseman 2004: 5)

Die im Sachbereich Sicherheit durch Internationalisierung erfolgte Aufwertung poli-
tischer und biirokratischer Handlungssubjekte jenseits des Nationalstaats sowie die en-
gere Einbindung nationaler Ressourcen implizieren aber noch keine Aufgabe der natio-
nalen Letztentscheidung tiber die Dislozierung von Streitkrdften. Diese stiinde erst —
hypothetisch-abstrakt gedacht — in einer ,.,kosmopolitischen Demokratie® mit Verfahren
zur Rechtsdurchsetzung auf einer hoheren Ebene (Held 1995) oder in einer aus Staaten
oder Unionen bestehenden ,,Weltrepublik* (Hoffe 1999) zur Disposition. Eine Abtre-
tung militdrischer Kompetenzen an Dritte, wie sie Kapitel VII der VN-Charta perspekti-
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visch vorsieht, hat selbst in der stark supranationalisierten und nun auch im Sicherheits-
bereich aktiven EU bislang nicht stattgefunden. Wie in allen anderen Sicherheitsorgani-
sationen auch miissen hier die Hauptstddte ihre zunichst Fahigkeiten freigeben, bevor
diese in dem multilateralen Rahmen eingesetzt werden konnen.

Fiihrte Internationalisierung dazu, dass sich die Sicherheit der Biirger der OECD-
Welt nach 1990 erhoht hat? Da sich die seither rasant gewandelten weltpolitischen
Strukturbedingungen als Storvariable kaum kontrollieren lassen und auch weil Sicher-
heit als normatives, stark interpretationsbediirftiges Konstrukt wegen der abstrakteren
Gefahren jetzt in noch groBerem Umfang subjektiven Konnotationen unterliegt, ldsst
sich ein kausaler Einfluss von Internationalisierung auf die Qualitidt der Leistungs-
erbringung ceteris paribus kaum nachweisen. Immerhin kann aber plausibel kontrafak-
tisch argumentiert werden, dass Sicherheit angesichts der neuen, weit vielschichtigeren
Problemlagen heute weniger wirksam gewihrleistet wére, wenn es nicht zu einer (ver-
starkten) Internationalisierung von Sicherheitspolitik gekommen wiére.

Die negative Seite der Internationalisierungsmedaille zeigt sich vor allem darin, dass
die Eigenschaften anderer zentraler Giiter negativ beeintrichtigt werden und es als Fol-
ge zu Spannungen zwischen unterschiedlichen Normkomplexen kommt. So birgt das
oftmals pro-aktive Agieren internationaler Instanzen wie dem des VN-Sicherheitsrates
die Gefahr, dass es keiner klaren Rechtskontrolle mehr unterliegt, wenn die Akteure
meinen, nur so handlungsfahig bleiben und schwer kalkulierbare Gefahren wie den
transnationalen Terrorismus wirksam abwehren oder ausmerzen zu konnen. Wird be-
troffenen Verdichtigen die Uberpriifung gegen sie verhingter Strafen oder MaBregeln
verwehrt, so ist dies eine mit rechtsstaatlichen Prinzipien unvereinbare Praxis. Hinsicht-
lich der Zurechenbarkeit der Politikergebnisse wirft Internationalisierung zudem demo-
kratische Legitimationsprobleme auf, denn der Prozess geht tendenziell mit einer
Schwichung der nationalen parlamentarischen Kontrolle einher.

Und durch seine Transformation kdnnte es auch fiir das Gut selbst zu Beeintrachti-
gungen kommen. Obwohl die Sicherheitspolitik in der neuen Konstellation im Ver-
gleich zur Giitererbringung in der ,,Staatenwelt effektiver und effizienter ist, bringt die
zu ihrer Formulierung und Umsetzung notwendige Vielzahl von Entscheidungsstellen
ndmlich einen hoheren Koordinationsbedarf mit sich, der zu schlechteren Leistungsbi-
lanzen fithren kann — vor allem, wenn sich unterschiedliche Ebenen nicht hinreichend
abstimmen oder es zwischen ihnen gar zu Kompetenzstreitigkeiten und institutionellen

Revierkampfen kommt.” Nationale Akteure, die ja einst bestimmte Aufgaben delegiert

Hierzu ein Beispiel der kurz- und mittelfristigen Gewaltpravention der EU, die sich als ein durch zahlreiche
Verwaltungseinheiten ziehender und damit komplexer Querschnittsbereich darstellt. Nach den Unruhen als Folge

der Wahlen in Kenia Anfang 2008 versuchte der damalige Hohe Vertreter fiir die GASP, Javier Solana, der Re-

-6-



Stb 597 ,, Staatlichkeit im Wandel - ,, Transformations of the State” (WP 130)

haben, reagieren auf solche giiterinternen Spannungen und versuchen zuweilen, verlo-
ren gegangene Handlungsspielrdume mit dem Ziel zuriick zu gewinnen, die Abldufe bei
der Leistungserbringung zu optimieren. Bevor solche Zielkonflikte ausfiihrlicher disku-
tiert und Reaktionen auf sie in den Blick genommen werden, wird zunichst das Interna-
tionalisierungskonzept prézisiert und am Beispiel der drei weltpolitisch zentralen und
am besten ausgestatteten Sicherheitsorganisationen Vereinte Nationen, NATO und EU

veranschaulicht.

3. INTERNATIONALISIERUNG DURCH VEREINTE NATIONEN, NATO UND
EUROPAISCHE UNION

»Internationalisierung® wird hier definiert als ein Prozess, durch den die Autorisierung,
Planung, Entscheidung oder Umsetzung politischer Maflnahmen auf eine inter- oder
supranationale Ebene verlagert bzw. mit ihr verflochten wird (Mayer 2009: 41). Supra-
nationalisierung ist die Uberantwortung nationaler Handlungsmacht an Instanzen einer
10, die dann autonom verbindliche Beschliisse fassen konnen. Sie stellt eine besonders
weit reichende, nicht aber die einzige Dimension von Internationalisierung dar. Schon
die Neubildung oder Aufwertung zwischenstaatlicher Ausschiisse von IOs (wie etwa die
VN-Kommission fiir Friedenskonsolidierung) ist als Internationalisierung zu werten.
Denn bereits die gemeinsame Problemldsung in solchen Gremien hat einen regulativen
Charakter fiir das Verhalten der Regierungen, so dass nationale Prédferenzen Beschrin-
kungen unterworfen werden. Mehr noch: Die nationalen Reprdsentanten in solchen
Ausschiissen fiihlen sich in der Regel nicht ausschlielich den Vorgaben ihrer Heimat-
regierungen verpflichtet, sondern sie internalisieren teilweise iibergeordnete Normen.
So tragen etwa die einschldgigen EU-Instanzen zur Herausbildung einer — wenn auch
noch embryonalen — europdischen Sicherheitskultur bei (Meyer 2006; Gariup 2009).
Eine durch diese Kultur geprégte transnationale Elite wére nicht mehr (ausschlieBlich)
nationalen, sondern (auch) europdischen Loyalitéts- und Legitimationsmustern verhaftet
(Gareis 2004: 340)." Generell hat Internationalisierung zur Folge, dass 10s entweder
komplementir zur bzw. abgestimmt mit der mitgliedstaatlichen Ebene Probleme (eigen-

standig) bearbeiten oder aber einen zunehmenden Einfluss auf nationale politische und

gierung gegeniiber ein Drohpotential aufzubauen, wihrend Entwicklungskommissar Louis Michel zum selben
Zeitpunkt noch umfassende Summen an die Regierung iiberwies und die politischen Bemiithungen damit konter-
karierte.

Die Herausbildung einer Européischen (Teil-)Offentlichkeit im Bereich der Sicherheitspolitik wiirde auch durch
die Einfiihrung eines europdischen Wehrbeauftragten oder die Offnung der nationalen Streitkrifte fiir Bewerber

aus anderen EU-Staaten begiinstigt werden, wie dies in Belgien bereits moglich ist.
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administrative Prozeduren gewinnen respektive den Hauptstddten Beschrankungen auf-
erlegen oder Erwartungshaltungen generieren.

Durch die Institutionalisierung neuer und ausdifferenzierter sicherheitspolitischer In-
strumente in VN, NATO und EU vollzogen sich seit Beginn der 1990er Jahre Internati-
onalisierungsprozesse, die zu einer signifikanten Relativierung staatlichen Handelns
geflihrt haben — wenn auch in ungleichem Ausmal hinsichtlich der Regelungstiefe im
Politikprozess und in Bezug auf die diskretioniren Spielrdume der biirokratischen Ak-
teure.'" In Briissel wie New York wurden die Aufgabenspektren deutlich erweitert, und
als Folge sind neue Abteilungen und Gremien (zur Friihwarnung, zur Koordination von
Geheimdiensterkenntnissen sowie fiir die Planung und Durchfiihrung ziviler und milité-
rischer Aktivititen) eingerichtet wie auch Beauftragte flir bestimmte Krisenherde und
Querschnittsbereiche ernannt worden. In allen 10s hat sich die Regelungsreichweite
erhoht, ihre zwischenstaatlichen Instanzen und biirokratischen Einheiten erlangten mehr
administrative und politische Gestaltungsmoglichkeiten. Letztere pendeln in ihrem Ver-
halten zwischen der Umsetzung mitgliedstaatlicher Auftrige und eigenen Initiativen.
Nationale und iibergeordnete Kapazitidten wurden partiell miteinander verschrinkt, spe-
ziell durch die Postenbesetzung in neuen oder aufgewerteten Koordinierungs- und Um-
setzungseinheiten mit internationalen Beamten wie zugleich mit national abgeordnetem
Personal. So kam es zu einer Verflechtung verschiedener Entscheidungsstellen im Poli-
tikprozess.

Der Rechtsrahmen der VN wurde nicht etwa durch Verdnderungen der Charta an die
neuen Aufgaben angepasst, sondern durch von der Generalversammlung und den Si-
cherheitsrat erlassene Resolutionen. Die administrativen und politischen Aktivitdten der
Organe haben deutlich zugenommen. Der Generalsekretir als hochster Verwaltungsbe-
amter und das von ihm gefiihrte Biiro erhielten zur Erfiillung der deutlich gestiegenen
Zahl tiberwiegend robuster und zugleich sehr vielschichtiger Interventionen neue perso-
nelle und finanzielle Ressourcen (Wolter 2007; Weinlich 1.V.), darunter die 1992 ge-
griindete Abteilung Friedenssicherungseinséitze (DPKO). Als Unterorgan des Sicher-
heitsrates ist 2005 die Kommission fiir Friedenskonsolidierung (PBC) eingesetzt wor-
den, die sich den Herausforderungen von Staatszerfall stellt sowie Konfliktpravention
und -nachsorge betreibt und von Vertretern von mehr als 30 Mitgliedsstaaten gesteuert
wird (Schneckener und Weinlich 2006). Sein bewusst interpretationsoffenes Mandat
(Art. 97-101 VN-Charta) ermoglichte es dem Generalsekretér, eigenstandige Aktivititen
zu entwickeln, wie etwa die Durchfiihrung ,,Guter Dienste* zur Konfliktmediation. Zu-

dem hat er die Jahresberichte an die Generalversammlung wie seine Kompetenz zur

""" Einen Uberblick iiber die Forschung zur Rolle internationaler biirokratischer Einheiten bieten Liese und Weinlich

(2006).
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Befassung mit ,,jedwede[r] Angelegenheit”, die Weltfrieden und internationale Sicher-
heit gefdhrdet (Art. 99), als politische Fiithrungsinstrumente genutzt, obwohl sich sein
Einfluss letztlich innerhalb der weltpolitischen Rahmenbedingungen und politischen
Konstellationen abspielt (Gordenker 2005; Conrady 2009).

Auch das Griindungsdokument der NATO, der Washingtoner Vertrag, blieb nach
1990 unverdndert. Der tief greifende Wandel ihres Funktionsspektrums und der biiro-
kratischen Strukturen manifestierte sich in der Allianz in neuen Strategischen Konzep-
ten wie einer fallspezifischen internen Umgestaltung administrativer Prozeduren — oft
erst ermdglicht in Folge externer Schocks wie der Terroranschldge des 11. September
2001. Zwar ist die materielle Ausstattung der Abteilungen und Gremien am NATO-
Hauptquartier begrenzter und die Regelungstiefe geringer als in VN und EU. Die dorti-
gen Referate haben noch immer in erster Linie eine Unterstiitzungsfunktion, erleichtern
die Selbstkoordination der Mitgliedsstaaten und begrenzen nur bedingt die erhebliche
Machtasymmetrie aufgrund der US-Dominanz (Schimmelfennig 2007). Doch auch hier
deuten verschiedene institutionelle Wandel immerhin einen moderaten Bedeutungsge-
winn der internationalen Ebene an, wie die Einsetzung ziviler Beauftragter fiir einzelne
Konfliktregionen oder die von nationalem Einfluss unabhéngigere Personalpolitik im
zivilen Stab deutlich machen (Mayer 2009: 71-84). Ferner ist auch das politische Ges-
taltungspotential des NATO-Generalsekretirs nach 1990 grofler geworden, sogar wenn
es um konkrete Entscheidungen iiber die Anwendung militdrischer Gewalt — wie die
Zielauswahl bei Luftschlagen — geht (Hendrickson 2006: 89-116). Die NATO stellt
nach wie vor eine stark vermachtete Institution dar, die ihren Mitgliedern im Vergleich
zu umfassender formalisierten Organisationen geringere Beschrinkungen auferlegt.
Aber auch bei ihr ldsst sich in der Summe von einem Bedeutungsgewinn sprechen.

In der EU geht die Internationalisierung am weitesten. Thren sicherheitspolitischen
Rechtsrahmen erhielt sie durch Bestimmungen in den Vertrigen bzw. Vertragsinde-
rungen von Maastricht, Amsterdam, Nizza und Lissabon. In ihnen wurde eine Gemein-
same AuBen- und Sicherheitspolitik (GASP) mit einer seit Lissabon Gemeinsame Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) betitelten zivil-militdrischen Komponente
verankert. Das 2001 begriindete zwischenstaatliche PSK'> kann als sicherheitspoliti-
sches ,,Arbeitspferd in der Entscheidungsformung und -kontrolle begriffen werden
(Meyer 2006: 116), dessen national sekundierte Vertreter ihre Einstellungen zugunsten
einer gemeinsamen EU-Politik zu verdandern bereit sind (Howorth 2007: 73). Die Res-
sourcen in Kommission und Ratssekretariat hat man gebiindelt und mit neuen Kapaziti-
ten versehen (Mayer 2009: 121-170), ein eigener Auswartiger Dienst der EU befindet

sich im Aufbau. Neben der Kommission avancierte das Ratssekretariat zu einem teilau-

12 Politisches und Sicherheitspolitisches Komitee.
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tonomen Akteur, der im Politikprozess auch eigenstindige Akzente setzt und Praferen-
zen entwickelt (Lewis 2003; Lempp 2009). Die dortigen einschligigen Abteilungen
nehmen einen erheblichen Einfluss auf die Formulierung und Implementierung von Kri-
senmanagement-Operationen (Klein 2010). Der mit dem Lissabon-Vertrag aufgewertete
,Hohe Vertreter der Union flir AuBen- und Sicherheitspolitik* (derzeit Catherine Ash-
ton) ist nun in Personalunion Kommissar fiir Auflenbeziechungen mit einem milliarden-
schweren Jahresetat, hat den Vorsitz im neuen Ministerrat ,,Auswértige Angelegenhei-
ten“ inne, verfiigt tiber ein formales Initiativrecht und gewinnt so weitere Mdglichkeiten
der Themensetzung und Debattenstrukturierung.

Wie schon erwihnt fiihrten die skizzierten Umgestaltungen in keiner der 10s zu einer
Ubertragung der staatlichen Befehls- oder Kommandogewalt iiber den Einsatz von
Streit- oder Polizeikriften. Allerdings haben sich die Hauptstiddte — und zwar nicht aus-
schlieBlich die kleinerer Staaten — stirkeren Regeln und Bindungen unterworfen. Mehr
als die Halfte ihrer Mitglieder hat den VN konkrete Ressourcen im Rahmen des Bereit-
schaftsmechanismus fiir Truppen, Material und Ausriistung (UNSAS)" zugesagt, so
dass die VN-Friedensmissionen auf eine etwas verldsslichere materielle Grundlage ge-
stellt werden konnten (Voneky und Wolfrum 2002). Von einer Aufstellung der in Arti-
kel VII der Charta vorgesehenen stdndigen Truppen unter VN-Kommando ist die Welt-
organisation aber noch weit entfernt." Das EU-Kampfgruppenkonzept und die NATO
Response Force sind dhnliche multinationale Bereitschaftsmechanismen, die zwar glei-
chermaBlen den (politischen) Verpflichtungsgrad der Mitgliedsstaaten zum Einsatz ihrer
Ressourcen prinzipiell erhohen,” aber ebenfalls keine Aufgabe der Letztentscheidung
tiber Militdrmittel oder des Riickholrechts implizieren.

Innerhalb von NATO und EU lisst sich freilich noch ein Trend der Biindelung mili-
tarischer Féhigkeiten und von Rollenspezialisierung feststellen. Entgegen neorealisti-
scher Annahmen wurden nationale Fahigkeiten verstiarkt komplementir zueinander or-
ganisiert, statt sie unabhéngig voneinander in allen militdrischen Leistungsspektren auf-
oder auszubauen (Matlary und Osterud 2007; Mérand 2008; Biscop i.V.). Dies stellt
eine Fortentwicklung in Richtung einer sicherheitspolitischen Integration vormals auto-

nomer Einheiten und also einen Internationalisierungsprozess dar, als dessen Folge dem

Das UNSAS ist eine Datenbank mit zivilen und militdrischen Ressourcen, die von den teilnehmenden Mitglie-
dern in einem Zeitraum zwischen sieben und 90 Tagen als generell verfliigbar angezeigt werden.

Die seit vielen Jahren géngige Praxis der Mandatierung einzelner Missionen existierte nicht von Beginn an, son-
dern hat sich erst praeter legem entwickelt. Vor allem westliche Staaten lehnen es ganz iiberwiegend ab, Soldaten
und Material direkt den VN zu unterstellen.

Die EU-Kampfgruppen sind zwar nicht exklusiv, aber auch mit dem Ziel der Unterstiitzung von VN-Missionen

ins Leben gerufen worden.
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Einzelstaat geringere riistungs-, verteidigungs- und sicherheitspolitische Entscheidungs-
spielrdume verbleiben. Aber die Bereitschaft zu einer engeren und verbindlicheren Ein-
bindung von Fahigkeiten variiert erheblich,' und ein automatischer Einsatz von
Zwangsmitteln bei volkerrechtlichen Regelverletzungen ergibt sich aus Biindelung und
Rollenspezialisierung ohnehin nicht. Speziell die stindigen Mitglieder des VN-
Sicherheitsrates wollen eine Interventionsautomatik vermeiden und ihre fallspezifische
Definitions- und Vetomacht in dem Gremium erhalten (Mayer und Weinlich 2008: 88-
89).

Letztlich betrifft die skizzierte internationale Aufwertung vor allem die Planungs-
und Umsetzungsebene des Politikprozesses. Dagegen hat der diskretionédre Einfluss in-
ternationaler biirokratischer Einheiten auf der politischen Entscheidungsebene zwar
auch, aber in geringerem Malle zugenommen, und die nationale Letztentscheidung {iber
den Einsatz von Fihigkeiten bleibt nach wie vor unangetastet. Trotz dieser Grenzen von
Internationalisierung ist der sicherheitspolitische Kontext, in dem sich westliche Regie-
rungen und die von ihnen geschaffenen Institutionen bewegen, aber in einem vielschich-
tigen Umstrukturierungsprozess begriffen. Es hat sich ein ,,post-Westfélischer Staat*
des OECD-Raums etabliert (Linklater 1998; Menzel 2004), dessen Existenzvorausset-
zungen mittlerweile auch im Sicherheitsbereich auf einem anderen Fundament als dem
des Westfilischen Systems ruhen (klare territoriale Grenzen, innerhalb deren ein staatli-
ches Gewaltmonopol besteht): Die Identitit von Regieren und Staat entwickelt sich
auch hier auseinander. Die transformierten OECD-Lénder bewegen sich in einem Rah-
men, in dem oft nationale, zwischenstaatliche und integrierte Regelungsmechanismen
ineinander greifen, sich wechselseitige Abhingigkeiten herausbilden und es so zu einer
Herrschaftsteilung kommt. Freilich kdnnen diese Vorgénge andere normative Giiter und
zugleich auch die Sicherheitsgewéhrleistung selbst beeintrichtigen. Solche Gefahrdun-
gen, die der nichste Abschnitt in den Blick nimmt, spiegeln die negative Dimension des
,Governance-Dilemmas* wider: Obwohl Institutionen unerldsslich fiir die Losung sozi-
aler Probleme sind, gehen von ihnen zugleich betrichtliche Gefahren aus (Keohane
2002: 246).

4. ZIELKONFLIKTE INTERNATIONALISIERTER SICHERHEITSPOLITIK

Aus dem tradierten Verstindnis absoluter Souverdnitét heraus und vor dem Hintergrund
der Lehre von der Impermeabilitit des eigenen Territoriums von externen Einfliissen
(Bodin 1981; Jellinek 1914) erweist sich die Internationalisierung &duflerer Sicherheits-

politik generell als problematisch. Denn durch diesen Prozess wird staatliches Handeln

'® S0 unterstellen ctwa die USA nur einen geringen Teil ihrer militdrischen Féhigkeiten der NATO-Militdrstruktur,

wihrend Deutschland seine Streitkréfte grundsétzlich in multinationalen Strukturen einsetzt.
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ja verstdrkt tibernationalen Prinzipien unterworfen, nationale Kapazitéten werden ausge-
lagert oder mit ibernationalen verzahnt. Horizontale und vertikale transgouvernementa-
le Netzwerke zwischen Regierungen und nichtstaatlichen Akteuren haben sich heraus-
gebildet, um die Herausforderungen zunehmend interdependenter Staaten zu bewailti-
gen. Mehr Informationen werden ausgetauscht, Politiken enger koordiniert oder Gesetze
gemeinsam zur Geltung gebracht. Exekutive Zusténdigkeiten driften also auseinander,
und das nationale Monopol der parlamentarischen Rechtsetzungsbefugnis — d.h. nur die
gewihlte Volksvertretung ist zur Rechtsetzung legitimiert — erodiert: Es kommt zu einer
,disappearance or dispersal of governmental authority* (Slaughter 2004: 193).

Das Prinzip der ,,Westfilischen Souverénitit®, also der Ausschluss auswartiger Ak-
teure von der nationalen autoritativen Entscheidungs- und Organisationskompetenz,
verlangt indes die Wahrung eines groBtmoglichen staatlichen Handlungsspielraums
(Krasner 1993: 143). Die dieser Logik immanente Ineinssetzung von Souveranitit und
Autonomie, wie sie fiir die erste Moderne kennzeichnend war, befindet sich in Auflo-
sung (Beck 2002) — trotz der betrdchtlichen Unterschiede in Bezug auf das Souveréni-
tatsverstdndnis einzelner Staaten und Staatengruppen. Souverinitit wird in der OECD-
Welt oft nicht mehr mit nationaler Unabhingigkeit gleichgesetzt, sondern als lediglich
konstitutives (de jure-)Prinzip der Staatenwelt begriffen, also als formale Unabhingig-
keit. In dieser Perspektive kann sich ein durch Netzwerke und Mehrebenensysteme ent-
standener formaler Autonomieverlust und ein nationaler Souverénititsgewinn womdog-

lich sogar wechselseitig verstdarken, ndmlich wenn diese Vorgénge als eine ,,neue Staats-

Abb. I: Zielkonflikte internationalisierter Sicherheitspolitik — Spannungen

zwischen zentralen normativen Giitern
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rason* aufgefasst werden, die den Nationalstaat keinesfalls beschrankt, sondern ihn im
Gegenteil sogar festigt (Wolf 2000)."

Dennoch konnte es im Hinblick auf objektive oder wahrgenommene Defizite der in-
ternationalisierten Sicherheitspolitik zu guterinternen Spannungen kommen. Bilindelung
wie Rollenspezialisierung haben beispielsweise zur Folge, dass die staatliche Verteidi-
gungsautonomie — ein Kern des neuzeitlichen Territorialstaats — eingeschrankt wird und
sich die Einzelstaaten noch starker der Gefahr des Hineingezogen-Werdens (entrap-
ment) in Konflikte ausgesetzt sehen, in die sie sich andernfalls vielleicht niemals hi-
neinbegeben héatten (Snyder 1984). Daher kdnnten sie (oder ihre Amtsnachfolger) ihre
Internationalisierungsentscheidungen im Nachhinein bereuen und versuchen - wie
Frankreich, das sich 1966 zum Austritt aus der militarischen NATO-Struktur entschloss
— verloren gegangene Autonomiespielrdume zuriick zu erlangen. Aber auch weniger
rigorose Schritte sind vorstellbar. Nachdem sich nationale Entscheidungstréger als Prin-
zipale mit dem Ziel einer besseren Problemldsung zu einer Delegation von Kompeten-
zen an Uberstaatliche Akteure unter der Inkaufnahme von Autonomieverlusten durchge-
rungen haben, kdnnten sie im Falle wiederholter ungenugender Auftragserfullung durch
die Agenten (mit der Folge von Wohlfahrtsverlusten) oder gar im Falle einer direkten
Konfrontation mit ihnen (etwa bei abweichenden Praferenzen) einzelne Kompetenzen
mit dem Ziel zuriickfordern, die Ergebniserzielung wieder zu optimieren.

Das Privileg von Sicherheit durch Gemeinschaftszugehorigkeit ist nur zum Preis der
Einschrankung von Eigenstandigkeit zu haben (Bauman 2009): Zwischen beiden Polen
ist ein unauflésbares Spannungsverhéltnis angelegt. Speziell eine mit der Abkehr von
der Einstimmigkeitsregel verbundene Etablierung von Mehrheitsentscheidungen kann
zwar die immer komplexere sicherheitspolitische Koordinierung und Willensbildung
wieder beschleunigen,” zugleich schrénkt sie die Mitgliedsstaaten aber in ihrer Auto-
nomie ein. Sofern es Uber keine Sperrminoritat verfligt konnte namlich ein Mitglied
vermittels einer Koalition anderer Staaten tberstimmt werden und mdsste dann trotz
Enthaltung oder Einspruch die politischen Malinahmen mittragen oder sich ihren unan-
genehmen Konsequenzen beugen.” Ein solches ,,pooling of sovereignty*, das Abrlicken
von einer einstimmigen Beschlussfassung, ist nicht nur in Sachbereichen mit stark um-

17" Zum Wandel der Institution der Souveranitit mit ihrer konstitutiven Dimension siehe Bartelson (1995), Rolin

(2005) oder Nelson (2010).
8 Ceteris paribus senken andere als einstimmige Entscheidungsregeln im Vergleich zu rein konsensualen Verfah-
ren die Entscheidungskosten.
19 v/on eher technischen Durchfiihrungsbestimmungen etwa zu Gemeinsamen Strategien in der EU einmal abgese-
hen kam es in dem Handlungsfeld zu einer solchen Abkehr vom Konsensprinzip bislang aber in keiner der drei

Sicherheitsorganisationen.
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verteilender Wirkung heikel. Auch und gerade bei Beschliissen, die moglicherweise
tiber Leben und Tod von Staatsbiirgern entscheiden, wire eine solche Fremdbestim-
mung aus rechtsstaatlicher Sicht besonders problematisch. Dies trifft speziell aus der
Perspektive eines liberalen methodologischen Individualismus zu, der primér in den
Entstehungsprozessen politischer Entscheidungen, nicht hingegen in ihren Ergebnissen,
das Potenzial der Legitimitét kollektiver Entscheidungen verortet und Abweichungen
vom Einstimmigkeitsprinzip nur in klar spezifizierten Ausnahmefillen fiir zuldssig halt
(Buchanan und Tullock 1962).

Moglicherweise verursacht die Internationalisierung von Sicherheitspolitik aber auch
Zielkonflikte zu Lasten von Rechtsstaatlichkeit. Rechtsstaatlichkeit als ein System von
Regeln und Grundsitzen wie die Gleichheit aller vor dem Gesetz, das Recht auf ein
faires Verfahren, die Gesetzesbindung der Verwaltung oder das Riickwirkungsverbot,
stellt den liberal-demokratischen Nukleus moderner Verfassungsstaaten dar, der Demo-
kratie tiberhaupt erst ermoglicht. Im Sinne eines ,,government of laws, and not of men”*
sichern solche Abwehrrechte die Freiheit der Biirger, schiitzen sie vor exzessiver Regie-
rungsgewalt und Willkiir. Nicht nur der Einsatz privater, 6ffentlich oft kaum kontrollier-
ter Sicherheitsdienstleister in rechtlichen Grauzonen konnte solche Grundsitze verlet-
zen. Auch im Hinblick auf die Internationalisierungsdimension stehen im Falle von Si-
cherheits-10s, die im Rahmen von Friedensoperationen Umsetzungsaufgaben wahr-
nehmen, schwierige und bislang weitgehend ungeklirte Fragen der Staaten- und Orga-
nisationenhaftung im Raum, sofern die ihnen unterstellten Militir- oder Polizeikréfte
Verstofe begehen. Die Rechtsnormen befinden sich in einem Spannungsverhéltnis zwi-
schen nationaler Gesetzgebung und Vélkerrecht, beide durchdringen und beeinflussen
sich gegenseitig. Hieraus resultieren oft Mehrdeutigkeiten oder Formelkompromisse.
Wann Normen wie das Folterverbot konkret verletzt werden oder wie streng das Gebot
auszulegen ist, demzufolge Festgenommene unverziiglich einem Haftrichter vorzufiih-
ren sind, ist nicht zuletzt auch wegen der enormen Komplexitit und starken Kontextab-
hingigkeit sicherheitspolitischer Krisensituationen hdufig nicht zweifelsfrei zu kliren
und bietet potentiellen Verletzern rechtsstaatlicher Grundsitze Interpretationsspielriu-
me.?! Wie sind Situationen zu beurteilen, in denen die Leben Hunderter durch die An-
drohung oder Anwendung von Folter zum Zwecke der Informationsgewinnung gerettet
werden konnten?

Obwohl sich das Spannungsverhiltnis zwischen Sicherheit und Freiheit selten in
solch dramatischen Dilemmata manifestiert, haben internationale Aktivititen gegen die

neuen Herausforderungen doch zu bedenklichen Entwicklungen gefiihrt. Bereits die

0 John Adams, ,,Novanglus papers” Nr. 7, Boston Gazette, 1774.

! Bislang existiert innerhalb der EU-Staaten lediglich in Osterreich ein Gesetz, das Auslandseinsitze explizit regelt.
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legale Ausweitung militirischer, geheimdienstlicher oder polizeilicher Eingriffs- und
Uberwachungsbefugnisse kann Prinzipien des modernen Verfassungsstaates untergra-
ben und Spannungen evozieren. Vor allem ist dies aber der Fall, wenn Gesetze explizit
verletzt werden oder eben klar zustindige Rechtsinstanzen auf globaler Ebene fehlen.
Erlassen Organe wie der VN-Sicherheitsrat Beschliisse nach Kapitel VII der VN-
Charta, wird den von diesen Handlungen Betroffenen aber keine Moglichkeit einer ge-
richtlichen Uberpriifung der gegen sie verhingten MaBnahmen zugebilligt, steht nim-
lich die Rechtsbindung des sicherheitspolitischen Handelns von 1Os in Frage (Warbrick
2004). ,,So tritt auf Kosten demokratischer Standards und individueller Grundrechte das
Gut ,Sicherheit’ immer stirker in den Blick der Erwartungen an staatliche Leistungsfa-
higkeit.“ (Brodocz u.a. 2008: 15) Speziell eine Kriegsrhetorik, die auf einer Differenz-
konstruktion Freund/Feind basiert und sich also schmittianischer Denkfiguren bedient,
begiinstigt die Schaffung eines dauerhaften Ausnahmezustandes, in dem die politischen
Akteure auBerhalb des vorgegebenen Rechtsrahmens abzudriften drohen (Otten 2008;
Stiibinger 2008). Der Hang zu solchen Bedrohungsbildern, mit denen man auch seine
eigene Identitit zu bekriftigen versucht, ist sicherlich in allen liberalen Demokratien
mehr oder weniger stark angelegt (Geis 2008) und zeigt sich auch in der internationali-
sierten Sicherheitspolitik — trotz der generellen Friedensneigung demokratischer Staaten
untereinander.

Das normative Gut demokratische Legitimitit gerdt durch die Internationalisierung
von Sicherheit ebenfalls unter Druck: die Billigung einer politischen Ordnung durch die
Herrschaftsunterworfenen. Demokratische Legitimitit impliziert eine freiwillige Folge-
bereitschaft, die zu einer Stabilisierung des politischen Systems beitrdgt und kostspieli-
ge Kontrollen und Maflnahmen zur Erzwingung eines regelkonformen Verhaltens ent-
behrlich macht. Aus einer liberal-prozeduralen Sicht werden durch die ,,dritte Trans-
formation der Demokratie* (Dahl 1989: 340) die Entfaltungsmoglichkeiten fiir demo-
kratisch legitimiertes nationales Handeln aber verringert: ,,[M]ost international bureauc-
rats wield power without being elected, without even being directly accountable to elec-
ted officials.” (Zweifel 2006: 15; vgl. auch Held 1997). Internationalisierte Sicherheits-
politik krankt anscheinend an einem doppelten demokratischen Defizit, bei dem einer-
seits die nationale parlamentarische Kontrolle {iber den Einsatz militirischer Gewaltmit-
tel durch Internationalisierung geschwécht wird und andererseits auf iibernationaler
Ebene keine legitimatorischen Aquivalente in Sicht sind (Born und Hiinggi 2004; Wag-
ner 2006). Die Einbindung staatlicher Fahigkeiten in integrierte Militérstrukturen ver-
schlechtert die Moglichkeiten der nationalen legislativen war powers und der Kontroll-
rechte, etwa wenn Regierungen die Abgeordneten mit der Notwendigkeit von militéri-
schen oder politischen ,,Biindnisverpflichtungen* konfrontieren, sie dadurch unter

Druck setzen oder faktisch vor vollendete Tatsachen stellen. So besteht die Gefahr einer
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Deparlamentarisierung demokratischer Prozeduren (Wagner 2006b: 22-29): Die Exeku-
tive wird zuungunsten der demokratischen Institutionen und der Gesellschaft gestirkt
(vgl. auch Deitelhoff und Geis 2009).%

Die egalitére, einst von Rousseau dogmatisch zugespitzte und speziell im deutschen
Staats- und Verfassungsrecht vorherrschende input-orientierte Sichtweise (Legitimation
durch Volkssouverdnitdt) setzt auf breite politische Inklusion. In dieser klassisch-
liberalen Perspektive wird postuliert, dass Legitimation primér durch die Zustimmung
der Beherrschten erfolgt und diese daher moglichst authentisch représentiert sein sollten
(Scharpf 1999: 17-20). Sie favorisiert transparente Verantwortlichkeiten und einen von
unten nach oben fiihrenden klaren Ableitungszusammenhang zwischen Staatsvolk und
Staatshandeln. Die diese Verbindung gewihrleistende Legitimationskette 10st sich aber
in dem Maf3e auf, in dem sich Staaten verstirkt iibergeordneten Prinzipien beugen und
andere Akteure Gestaltungsmacht erlangen: Die identitdr-demokratische Vorstellung
einer unverzerrten Aggregation von Wahlerpriaferenzen wird aufgrund der Distanz zwi-
schen Elektorat und 10s immer mehr zur Illusion. Die nationalen Parlamente werden
entmachtet, und als Folge vergroBert sich die Kluft zwischen Adressaten und Autoren
politischer Entscheidungen (Dahl 1999).”

Sofern sie das Auftreten von Internationalisierung nicht ohnehin bestreiten oder ihre
Konsequenzen bagatellisieren, plddieren die Verfechter der input-orientierten Variante
vor diesem Hintergrund fiir eine Riickgewinnung demokratischer Legitimitit durch die
Begrenzung der politischen Steuerung auf intergouvernementale Verfahren. Fiir Scharpf
(1999: 30) impliziert das niedrige Niveau der Input-Legitimitit, dass ,,europdische Poli-
tik im Prinzip nur eine geringere Bandbreite von Problemen bearbeiten und nur eine
engere Auswahl von Politik-Optionen zu ihrer Losung einsetzen kann, als dies generell
fiir die nationale Politik gilt.“ Vor diesem Hintergrund spricht sich mancher fiir eine
(stiarkere) Parlamentarisierung von IOs aus (Held 1995; Falk und Strauss 2001).>* Die

Aufgabenbereiche und Kompetenzen des EU-Parlaments und der Parlamentarischen

2" Die Unterschiede zwischen den Mitgliedsstaaten in Bezug auf die sicherheitspolitischen Parlamentsrechte sind

allerdings betréchtlich. Dazu im Detail Abschnitt 6.2.
» Skeptisch gegeniiber dieser liberal-prozeduralen Unterstellung eines Demokratiedefizits durch Europdisierung
und Internationalisierung sind Majone (1998), Moravcsik (2004) oder Keohane u.a. (2009).
2 Vgl. in diesem Zshg. bereits die Resolution ,,Vereint fiir den Frieden™ der VN-Generalversammlung von 1950,
die vorsieht, dass die Versammlung ein Problem auch dann weiterbehandeln kann, wenn der Sicherheitsrat durch
ein Veto blockiert ist. Vereinte Nationen, Generalversammlung, A/RES/377 (V), 3. November 1950, 377 (V).

Vereint fiir den Frieden, http://www.un.org/Depts/german/gv-early/ar377.pdf (Letzter Zugriff am 15.9.2009).
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Versammlungen von NATO und WEU? sind in den letzten Dekaden zwar gewachsen,
vor allem auf informelle Weise. Aber sie sind weder in der Lage, ausreichend Input-
Legitimitét zu generieren, noch geniigend Kontrolle gegeniiber den internationalen Exe-
kutiven auszuiiben, um den nationalen Demokratieverlust auszugleichen (Marschall
2005: 316-328). In Abschnitt 6.2 wird dieser Aspekt im Zusammenhang mit den Reak-
tionen noch weiter ausgefiihrt.

Vor allem in Ermangelung einer sicherheitspolitischen europiischen (Teil-)Offent-
lichkeit mit entsprechenden Resonanzstrukturen und einer ,transnationalen Solidarge-
meinschaft von Individuen ganz unterschiedlicher Herkunft (Preu3 2005: 527) kann
eine demokratische Legitimation iibernationaler sicherheitspolitischer Problemldsung
mittels input-orientierter Verfahren nur bedingt gelingen. Stattdessen miissen die si-
cherheitspolitischen Entscheidungstriager in Bezug auf Begriindungen, Ziele und Mittel
in besonderem MaBe die moralischen Kriterien eines bellum iustum erfiillen (Walzer
1977; Bruha 2008). Und sie miissen zur Rechtfertigung ihres Handelns aus zusétzlichen
Legitimationsquellen schopfen, von denen drei besonders bedeutsam sind: Output-
Legitimitdt, Throughput-Legitimitit sowie Legitimitdt durch Legalitit. Vor allem sie
taugen als Messlatten fiir legitimes Regieren jenseits des Nationalstaats und sollen des-
halb im Folgenden auf ihre rechtfertigende Wirkung hin erkundet und an die internatio-

nalisierte Sicherheitspolitik angelegt werden.*

5. ALTERNATIVE LEGITIMITATSQUELLEN

Beim Konzept der output-orientierten Legitimitit (Legitimitdit durch Effektivitdt bzw.
Zustimmung) riickt die Problemlosungsfdhigkeit einer politischen Ordnung mit einer
deutlichen Gemeinwohlorientierung in den Vordergrund: Zustimmung wird vorrangig
durch Politikergebnisse mit einem hohen Nutzen erreicht (Scharpf 1999: 20-28). Diese
Perspektive setzt nicht notwendigerweise (wie die Input-Sicht) eine pri-existente robus-

te kollektive Identitdt mit einem Gemeinsamkeitsglauben voraus, sondern lediglich ii-

* Die Parlamentarische Versammlung der NATO ist kein Bestandteil des Biindnisses. Die WEU PV wurde 1954

gegriindet, seit 2004 Europdische Versammlung fiir Sicherheit und Verteidigung/Versammlung der WEU.
% Daneben existiert eine ganze Reihe weiterer, mitunter komplexer Kategorieschemata bzw. Taxonomien, um
unterschiedliche Legitimationsquellen analytisch zu greifen. Vgl. den Uberblick bei Wimmel (2008). In der Pra-
xis bewegen sich die hier diskutierten Legitimationsstringe nebeneinander und kdnnen bis zu einem gewissen
Grad jeweils fiir Defizite in anderen Legitimationsdimensionen eine kompensatorische Wirkung entfalten. So
kann sich etwa die praktisch irreversibel vergemeinschaftete und damit unabhiangige Geldpolitik durch die Euro-
péische Zentralbank nicht mehr auf ein input-induziertes Konzept von Legitimitit stiitzen: Der Verlust des Legiti-

mitétspotentials durch die Bindung an einen Biirgerwillen muss nun vor allem durch effektive Problemldsung

wettgemacht werden.
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bereinstimmende Interessen der beteiligten Akteure. Auch ist hier eine Vermischung
von Zustiandigkeiten bei der Problemlosung weniger heikel, weil das Augenmerk ja auf
der Wirksamkeit der Entscheidungen liegt.

In einer Variante dieser Sichtweise wird Legitimitdt durch die gesellschaftliche Ak-
zeptanz libernationalen politischen Handelns ermittelt, also durch das Ausmal} der Zu-
friedenheit der Bevolkerung mit den Leistungen von Sicherheitsorganisationen. 2007
sprachen sich 88% der Europider dafiir aus, dass die EU mehr Verantwortung bei der
Einhegung internationaler Bedrohungen {ibernehmen soll (GMFUS u.a. 2007: 14). Und
eine gemeinsam organisierte Verteidigungs- und Sicherheitspolitik wird von weiten
Teilen der europdischen Bevolkerung unterstiitzt,”’ obwohl parallel das Vertrauen in
ihre nationalen Streitkrafte nach wie vor auBBerordentlich hoch ist. Mehr als zwei Drittel
der US-amerikanischen Bevolkerung stimmen jeweils generell NATO- und VN-
Einsdtzen zu (GMFUS u.a. 2003: 10) bzw. halten Militareinsdtze auch fiir legitimer,
wenn sie von den VN gutgeheilen werden (World Public Opinion 2006). Offenbar ge-
nieBt internationalisierte Sicherheitspolitik also eine hohe Zustimmung, und es deutet
sich damit ein betrdchtliches Mal} an Output-Legitimitit an.

Aber die Billigung konkreten (militdrisch-)sicherheitspolitischen Handelns jenseits
des Nationalstaats ist moglicherweise fragiler, als es auf den ersten Blick erscheint.
Denn die bisherigen GSVP-Einsétze haben bislang keine schweren Verluste gefordert,
so dass die unter diesen Voraussetzungen bisherige gro3e Bestitigung mit Vorsicht zu
betrachten ist (Wagner 2004: 13-15). Bei der Erwéhnung ziviler Todesopfer (,,civilian
casualties™) im Zusammenhang mit Kampfeinsétzen ist die Zustimmung der Europder
zu einem Gewalteinsatz um 11% niedriger, als wenn die Frage ohne diesen Zusatz ge-
stellt wird. Es zeigt sich prinzipiell, dass Militiraktionen im Vergleich zu humanitéren
Einsitzen in deutlich geringerem MalBle gebilligt werden (Isernia und Everts 2006: 464).
Insofern konnte es sich bei der generell hohen Zustimmung zu internationalisierter Si-
cherheitspolitik lediglich um eine ,,diffuse Unterstiitzung* (Easton 1975) handeln, die
sich nicht an konkreten Entscheidungen festmacht, sondern vielmehr auf einem abstrak-
ten Vertrauen in eine Institution oder Instanz beruht. Von diesen Fragezeichen abgese-
hen diirfte tiberdies auch klar sein, dass die Messung von Output-Legitimitit auf der

Grundlage solcher Erhebungen (zumal mit relativ allgemein formulierten Fragen) ohne-

" Die Eurobarometer-Umfragen innerhalb der EU-Bevolkerung ergeben fiir die Frage nach der Zustimmung zu

einer gemeinsamen Verteidigungs- und Sicherheitspolitik seit 1997 keine Werte unter 70% mehr, teilweise bewe-
gen sie sich bei knapp 80%. Eurobarometer Herbst 2007, http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb68/
eb_ 68 en.pdf (Letzter Zugriff am 16.11.2009).
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hin lediglich erste, grobe Anhaltspunkte geben kann, denn ein hohes Mal} an Zustim-
mung indiziert ja keinesfalls schon eine faktische Problemlosungsféhigkeit.*®

Eine zweite Alternative zur klassisch-liberalen Input-Perspektive bietet die normativ
begriindete Throughput-Legitimitit (Legitimitit durch Transparenz und Zuordnungsfdi-
higkeit von Entscheidungen), bei der die Nachvollziehbarkeit politischer Entscheidun-
gen, deren Offenheit sowie die Koordination und Abwégung verschiedener Interessen
im Mittelpunkt stehen (Haus und Heinelt 2005). Thnen schreibt man eine legitimatori-
sche Wirkung und damit eine kompensatorische Entlastung von Demokratiedefiziten in
anderen Legitimationsdimensionen zu.”” Von einigen Vertretern dieser Richtung wird
eine formalisierte Einbindung Zivilgesellschaftlicher Organisationen (ZGOs) in die Ent-
scheidungsfindung untersucht bzw. als normative Zielvorstellung formuliert, die zu ei-
ner Erhohung von Transparenz beitragen und ZGOs dadurch einen legitimatorischen
Charakter annehmen konnten (Ruzza 2004; Steffek u.a. 2007).%

Weder die EU (im Sicherheitsbereich) noch die NATO bieten indes klare Prozedu-
ren, die ZGOs dauerhaft und auf formalisierter Grundlage — etwa durch garantierte Zu-
gangsrechte zu klassifizierten Dokumenten oder ein Teilnahmerecht an relevanten Sit-
zungen — in die Problemverarbeitung einbinden (Gourlay 2006: 21, 26; Mayer 2007).
Immerhin lassen sich aber zwischen der EU-Kommission und bestimmten VN-Gremien
auf der einen und konfliktpraventiv titigen ZGOs auf der anderen Seite Anzeichen von
auf Stetigkeit angelegten und durch formalisierte Strukturen gekennzeichneten Koope-
rationsmustern ausmachen. So wird ZGOs inzwischen beispielsweise ein offiziell gere-
gelter Zugang zu der genannten VN-Kommission fiir Friedenskonsolidierung sowie
zum Menschenrechtsrat gewahrt (Martens 2008: 30). In der EU konnen sich im Bereich
der Friedensforderung aktive ZGOs in einer Datenbank erfassen lassen. Mit ihnen

mochte die Kommission einen strukturierten Gedankenaustausch fiithren, und sie unter-

2 Allerdings gestaltet sich eine unmittelbare Orientierung an konkreten Politikergebnissen deutlich schwieriger,

denn sie miisste nach normativ gesetzten Kriterien erfolgen. Im Gegensatz zu anderen Politikfeldern wie etwa der
Sozialpolitik, die Politikqualitit vergleichsweise prizise anzeigen konnen, ist dies gerade in der duleren Sicher-
heitspolitik so nicht moglich.
» Vgl. dazu auch den eng verwandten Begriff der prozeduralen Legitimitit, der von Inhalten weitgehend abstrahiert
(Luhmann 2001).
30 Speziell dadurch, dass die Einbindung von ZGOs in internationale Organisationen deren Entscheidungsprozesse
transparenter macht, kann sich die politische Legitimitét erhéhen. Damit wird letztlich dem normativen Modell
einer deliberativen Demokratie Rechnung getragen, welche auf die Uberzeugungskraft systematischer Er-

wigungen in 6ffentlichen Debatten und auf verstdndigungsorientiertes, kommunikatives Handeln der Biirger setzt

(Habermas 1981).
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stlitzt deren Aktivitdten durch eine spezielle EG-Haushaltslinie.”! In diesen beiden Or-
ganisationen besteht also zumindest das Potential, dass ZGOs auf der Basis einer noch
weiter zu konsolidierenden Einbindung tatsichlich die Funktion einer Legitimations-
quelle erfiillen, aus der die internationalisierte Sicherheitspolitik schopfen konnte.

Es gibt noch eine dritte Alternativquelle demokratischer Legitimitit, die Verluste der
Input-Seite zumindest partiell ausgleicht und iiberdies eine notwendige, wenn auch
nicht schon hinreichende Bedingung fiir das normative Gut Rechtsstaatlichkeit darstellt:
Legitimitdt durch Legalitit. Vor dem Hintergrund einer formal-rechtspositivistischen
Grundhaltung geht diese Sichtweise von der Mallgabe aus, dass internationale Sicher-
heitspolitik kategorisch an Volker- und Verfassungsrecht gebunden wird. Natiirlich ist
der Gedanke abwegig, dass die Legitimitét einer politischen (internationalisierten) Ord-
nung ausschliefflich aus ihrer formalen Legalitit bzw. dem Glauben daran erwachsen
konnte (Habermas 1987). Gemessen an normativen Kriterien kann eine formal rechtmé-
Big zustande gekommene Ordnung ja zugleich durchaus als illegitim beurteilt werden.
Legitimitét ist stets rechtfertigungsbediirftig, und ein Gemeinwesen muss sich also im-
mer auch daran messen lassen, ob es von den Herrschaftsunterworfenen als gerecht
empfunden wird. Allerdings kann eine strikte Bindung internationalisierter Sicherheits-
politik an Verfassungsrecht zusammen mit anderen Legitimititsquellen immerhin in
einen Zugewinn an Legitimitdt miinden und Einbuflen bei der Input-Seite wenigstens
teilweise kompensieren, denn sie schafft ein hoheres Mal} an Berechenbarkeit — zumal
wenn sie mit hoherem positivem Recht in Einklang steht. Auch ist zu beriicksichtigen,
dass die legitimatorischen Anforderungen an militdrisches Handeln zur Durchsetzung
von Recht geringer als die an militdrisches Handeln auBerhalb des Rechts sind,”” bei
dem zwar gute moralische Prinzipien und Geltungsanspriiche angefiihrt werden mdgen,
das oftmals aber kontroversen Deutungen ausgesetzt ist, wie etwa die Debatte um die
moralische Zuldssigkeit des Kosovo-Einsatzes der NATO im Frithjahr 1999 deutlich
macht (Mayer 1999). Es stellt sich die Frage, ob und inwieweit volkerrechtswidriges
Handeln durch moralische Argumente iiberhaupt legitimiert werden kann (Ladwig
2000).

Geht man dem Kriterium der Legalitdt bei den drei IOs nach, so zeigt sich Folgen-
des: Obwohl sich die NATO-Mitglieder durch Art. 1 des Washingtoner Vertrags von
1949 explizit an die Ziele und Grundsétze der VN binden und der Pakt als eine Regio-

' Siche https://webgate.ec.curopa.eu/tariqa/PeaceBuilding/ (letzter Zugriff am 05.01.2008).

32" Obwohl auf Recht und Gesetz verpflichtetes militdrisches Handeln wiederum stets legitimationsbediirftiger ist als

nichtmilitdrische gesetzesméBige Eingriffe.
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nalorganisation nach Art. 53 der VN-Charta firmiert,*® kniipft das derzeit giiltige (und
wohl auch das im Herbst 2010 neu zu beschlieBende) Strategische Konzept das Handeln
der Allianz zwar im Wesentlichen, nicht jedoch vollig uneingeschriankt an die VN-
Charta, so dass das legitimierende Potential dieser Dimension nicht vollends ausge-
schopft wird (dazu auch Yost 2007: 33-35).** Dies gilt auch fiir die EU.** Dariiber hin-
aus konnten nationale und internationale Akteure ihre militdrischen Einsétze noch strik-
teren Vorgaben unterwerfen, als das humanitdre Volkerrecht es tut. Allerdings drohen
dann rasch Reibungen zwischen Rechtsstaatlichkeit/Menschenrechten und dem Norm-
komplex Sicherheit zu entstehen, wenn namlich an das Militir so hohe Mal}stibe ange-
legt werden, dass es seinen Auftrag nur suboptimal erfiillen kann oder Soldaten dadurch
gar selbst erheblichen Gefidhrdungen ausgesetzt werden, die man bei weniger an-
spruchsvollen, vdlkerrechtlich aber noch einwandfreien Standards nicht eingegangen
wire.*

Wie oben gezeigt wurde wirkt sich der Umstand, dass sich NATO und EU nicht ka-

tegorisch am Volkerrecht ausrichten, allerdings nicht signifikant negativ auf die Zu-

33" Gleichwohl nimmt der Washingtoner Vertrag lediglich Bezug zum Passus der Selbstverteidigung nach Art. 51

der VN-Charta. Er erwéhnt nicht Kap. VIII, welches regionale Abmachungen anfiihrt, zugleich aber auch die

Kompetenzen des Sicherheitsrats umreifit, welche aus NATO-Sicht eine Einschrankung von Handlungsoptionen

bedeuten konnten.
' Das Strategische Konzept des Biindnisses vom April 1999 sieht lediglich eine ,,primére” Verantwortung des VN-
Sicherheitsrats fiir die Wahrung des Weltfriedens und der internationalen Sicherheit und ldsst so Einsdtze ohne
VN-Mandat als mogliche Option ausdriicklich offen.
* Die EU-Mitgliedsstaaten konnten sich insbesondere aufgrund britischer Widerstéinde nicht auf eine klare Bindung
militdrischer Dislozierungen an VN-Mandate einigen. Zivile GSVP-Missionen werden ohnehin nur auf Einladung
der Ziellander eingesetzt.
3% Vor diesem Hintergrund verwundert es nicht, dass die massiven Konflikte nach 1990 (v.a. in Jugoslawien und
Somalia) bei den VN und den Mitgliedsstaaten zu der Einsicht fiihrten, dass die strikte Begrenzung der Gewalt-
anwendung bei Blauhelmeinsétzen auf die Selbstverteidigung nicht mehr ausreicht, um Konflikte einzuhegen o-
der zu 16sen. Folglich ging der VN-Sicherheitsrat dazu iiber, verstirkt sogenannte ,,robuste Friedenseinsétze” zu
einzusetzen, die unter Verweis auf Kap. VII der VN-Charta auch zur Mandatsdurchsetzung ausdriicklich die An-
wendung von Gewalt erlauben. Beispiele sind MONUC im Kongo, UNMIL in Liberia, MINUSTAH in Haiti oder
UNAMID im Sudan/Darfur. (Im Gegensatz zu VN-Missionen zur Friedensdurchsetzung wird bei den ,,robusten
Missionen aber dennoch stets die Zustimmung der Hauptkonfliktparteien eingeholt.). Obwohl die ,,robusten”
Friedenseinsitze unter volker- und menschenrechtlichen Gesichtspunkten heikel sind, weil damit tiefer in die
Souverénitit des Zielstaates eingegriffen wird und das Gebot der Unparteilichkeit und rechtsstaatliche Grundsitze

schneller verletzt zu werden drohen, hat sich diese ,,dritte Generation® von Friedenseinsédtzen bei den VN mitt-

lerweile durchgesetzt.

-2] -



Stb 597 ,, Staatlichkeit im Wandel - ,, Transformations of the State” (WP 130)

stimmung der Bevdlkerung zu Militdrmissionen der beiden Organisationen aus. Obwohl
Interventionen auch ohne die Zustimmung des VN-Sicherheitsrats durchgefiihrt wurden
(wie die erwdhnte NATO-Operation Allied Force im Kosovo) und trotz des wegen sei-
ner mangelnden Représentativitit fragwiirdigen VN-Sicherheitsrates gilt nimlich gene-
rell, dass die Zustimmung zu nationalen Militdraktivitidten hoher ausfillt, sofern von der
Beteiligung einer Sicherheitsorganisation die Rede ist.”” Dieser Umstand ldsst plausibel
erscheinen, dass sich westliche Regierungen offenbar nicht nur freiwillig auf Internatio-
nalisierung einlassen, weil sie sich hiervon eine effektivere Problemldsung erhoffen
(internationale Organisationen als funktionale Antworten auf komplexe Probleme), son-
dern auch, weil Multilateralismus als Norm ein betrichtliches Legitimationspotential
birgt (Ruggie 1993). Gerade gesellschaftlich kontrovers diskutierte Eingriffe konnen
durch eine multilaterale Einbindung nationalen Handelns besser gerechtfertigt werden,
als wenn sie uni- oder bilateral vorgenommen wiirden, denn sie verringert soziale und
politische Kosten: ,,States very much want international organizations to bless their uses
of force (...) Multilateralism legitimizes action by signaling broad support for the ac-
tor’s goals.” (Finnemore 2004: 22, 82) In der Weltpolitik bediirfen — wie gesagt — vor
allem Militdreinsitze jenseits der Selbstverteidigung stets einer besonderen Legitimitit,

selbst wenn sie mit Volker- und Verfassungsrecht im Einklang stehen.

6. REAKTIONEN AUF ZIELKONFLIKTE INTERNATIONALISIERTER
SICHERHEITSPOLITIK

In diesem Hauptteil werden nun Reaktionslinien juridischer und politischer Akteure auf
die dargestellten Zielkonflikte empirisch herausgearbeitet, auf Spannungen also, die
durch internationalisierte Sicherheitspolitik ausgeldst oder aber als Negativfolgen wahr-
genommen werden. Generell sind solche Reaktionen auf Spannungen angefiihrt, die
dem institutionellen Wandel von VN, NATO und EU entspringen. Juridische Akteure
(nationale und internationale Gerichte) liberpriifen primir Gesetzesakte und darauf ba-
sierendes politisches Handeln auf deren RechtméaBigkeit und legen sie aus. Sie kdnnen
freilich nicht selbst aktiv werden, sondern sind stets auf Initiativen einzelner Individuen
oder von politischen Akteuren angewiesen. Die politischen Akteure setzen zum einen —
dies gilt fiir die nationalen Exekutiven — zielorientiert gesellschaftlich verbindliche Ent-
scheidungen durch und sind insofern vor allem an einer effektiven Problemldsung inte-
ressiert. Aber auch nationale und internationale Parlamente gehéren zu den politischen
Akteuren, bei denen im vorliegenden Zusammenhang vor allem ihre Gesetzgebungs-,

Kontroll- und Transparenzfunktionen interessieren: Sie sind unter anderem auf die Ein-

37" Fiir die US-Bevolkerung zeigt dies etwa Eichenberg (2005).
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haltung demokratischer Standards und (die jeweilige Opposition) einer Kontrolle der
Koordinierung und Umsetzung bei der Giitererbringung verpflichtet.

Bei der Herausarbeitung der Reaktionslinien dieser Akteure werden zunichst drei i-
dealtypische Reaktionsrichtungen unterschieden, die in dieser Vorstudie ein erstes
Grobraster bilden. Der folgende Unterabschnitt stellt exemplarisch einige Reaktionen
dar, die sich primér auf das normative Gut Rechtssicherheit beziehen. Der zweite flihrt
eine Reihe von Reaktionen an, die liberwiegend auf das normative Gut demokratische
Legitimitét rekurrieren. Der letzte Unterabschnitt schlieflich dokumentiert Reaktionen,
die auf die Sicherheitsgewéhrleistung selbst rekurrieren und sich zu Fehlentwicklungen
bei der Giitererbringung verhalten. In den Unterabschnitten wird dann jeweils ein weite-
res analytisches Kriterium eingefiihrt, ndmlich die Frage nach moglichen Reaktionsfor-
men. Schlagen die Akteure Reformen vor (oder fiithren sie gar selbst durch), dullern sie
Widerspruch, indem sie Reformen vorschlagen oder verhalten sie sich weitgehend pas-
siv?

Von Reformen ist die Rede, wenn ein Akteur lediglich maBige Anspriiche formuliert,
die eine einvernehmliche Aufldsung des Zielkonflikts bezwecken (wie die Beriicksich-
tigung der oben skizzierten Alternativquellen, z.B. erhohte Transparanz), die er zudem
mit wenig Nachdruck und auch nicht dauerhaft vertritt. Von Widerspruch soll die Rede
sein, wenn ein Akteur aufgrund von Zielkonflikten weitreichende Forderungen stellt,
um das Spannungsverhiltnis aufzuldsen oder abzumildern, und zwar iiber einen ldnge-
ren Zeitraum und/oder wenn er Forderungen durch manifeste Machtdemonstrationen
oder -anwendungen (die freilich nicht allen Akteuren zur Verfligung stehen) Nachdruck
verleiht. Von Passivitdt schlieBlich wird gesprochen, wenn sich ein Akteur mit den Ne-
gativfolgen eines Zielkonflikts weitgehend arrangiert und nicht einmal Reformvor-
schldge zur Kompatibilisierung unterbreitet.

Die dargestellte empirische Evidenz dient dazu, in einer ersten Annéherung objektive
bzw. wahrgenommene Missstinde aufzuzeigen und mogliche RegelmiBigkeiten im
Verhalten einzelner Akteure oder Akteursgruppen zu identifizieren, die in einer umfas-
senderen Studie auf breiterer empirischer Basis und im Rahmen einer feingliedrigeren
Reaktionstypologie erweitert werden konnte. In praxeologischer Hinsicht lieBe sich mit
den Befunden auch auf Strategien verweisen, die zu einer Verringerung der Spannung

zwischen den drei Normkomplexen beitragen.

6.1 Reaktionen auf rechtsstaatliche Negativfolgen

Die bislang noch unsystematische Durchsicht von Sekundérliteratur und Primarquellen
legt den Schluss nahe, dass primir internationale Gerichte Bezug auf rechtsstaatliche
Negativfolgen internationalisierter Sicherheitspolitik nehmen, die aber wie gesagt nicht

selbst, sondern erst auf Initiative politischer Akteure auf den Plan treten konnen. Die
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Reaktionen sind zumeist sehr nachdriicklich, lassen sich als Widerspruch qualifizieren
und miinden aufgrund ihres Charakters in Form zumeist unmittelbar bindender Urteile
bei den Adressaten auch groBtenteils in Verhaltensdnderungen. Es zeichnen sich die
oben skizzierten Netzwerkstrukturen ab, bei denen sich das nationale Monopol der par-
lamentarischen Rechtsetzungsbefugnis auflost.

Da eine internationale Verfassungsgerichtsbarkeit bislang nicht existiert, wird als
Problem der internationalisierten Sicherheitspolitik zunichst deutlich, dass in internati-
onalen Auslandseinsitzen tdtige Soldaten oder Polizisten in unklare, moglicherweise
problematische Rechtskonstellationen geraten. Vor diesem Hintergrund hat der Europi-
ische Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) aus der Einsetzung der internationalen,
NATO-gefiihrten KFOR-Mission im Kosovo geschlussfolgert, dass dort Hoheitsgewalt
von den Mitgliedsstaaten in einen multinationalen VN-Mechanismus iibertragen wird.
Die Verantwortung fiir die Einhaltung der Menschenrechte liege infolgedessen nicht bei
den Herkunftsstaaten der Soldaten, an die die Konvention zum Schutze der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten dort folglich auch nicht mehr angelegt werden konne, so
dass letztlich kein Rechtsschutz mehr besteht (Weingértner 2006).*® Hier existieren also
evidente Probleme der Rechtsbindung der internationalisierten Herrschaftsausiibung.
Die Frage, welche Akteure hier letztlich politische und rechtliche Verantwortung tragen,
ist nicht einfach zu beantworten.

Der internationale Kampf gegen den transnationalen Terrorismus beinhaltet eine wei-
tere zentrale Problematik, ndmlich die Gefahr, dass zu seiner Pravention und Einhegung
internationale Instanzen Generalverdachte aussprechen, die sich auch gegen Unschuldi-
ge richten konnen, diesen aber nur bedingt Abwehrrechte zur Verfiigung gestellt wer-
den. Dies trifft vor allem fiir den VN-Sicherheitsrat zu. In den letzten beiden Dekaden
hat er seine Aktivititen deutlich ausgeweitet, und generell kommt ihm nach Art. 39, 41
und 42 VN-Charta ein erheblicher Ermessens- und Interpretationsspielraum bei der si-
cherheitspolitischen Problemlosung zu. Ausgehend von dem erweiterten Sicherheits-
begriff wird von ihm auch das Verstindnis der Friedensbedrohung deutlich umfassender
als zuvor interpretiert.”® Uberdies sind die Arbeitsmethoden des Sicherheitsrates hoch-
gradig intransparent, die entscheidenden Sitzungen finden unter Ausschluss der Offent-
lichkeit statt.

¥ Konkret ging es um einen Fall, in dem sich der Beschwerdefiihrer beklagte, er sei von deutschen KFOR-Soldaten

im Juli 2001 im Kosovo festgenommen und bis Januar 2002 gefangen gehalten worden, ohne einem Richter vor-
gefiihrt worden zu sein. Damit seien Art. 5 und 6 EMRK verletzt worden (Individualbeschwerdeverfahren Nr.
78166/01, Saramati gegen Frankreich, Deutschland und Norwegen).

3% Generell kritisch zum erweiterten Sicherheitsbegriff ist z.B. Brock (2004).
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Vor allem der Rechtscharakter der Normen des aus den Mitgliedern des Sicherheits-
rats zusammengesetzten Sanktionsausschusses der VN ist duBerst zweifelhaft (Meer-
pohl 2008: 29ff). Das von ihm durchgefiihrte und als Teil einer internationalen Strategie
zur Terrorismusbekdmpfung zu sehende Listingverfahren terrorverdédchtiger Personen,
Gruppen und Organisationen ist besonders problematisch. Die Sanktionen umfassen das
Einfrieren von Konten, den Zugriff auf wirtschaftliche Ressourcen, Reisebeschrankun-
gen oder die Verweigerung staatlicher Dienstleistungen. Die Kriterien, unter denen man
Personen auf solche Listen setzt, werden mit dem Verweis auf das Geheimhaltungsge-
bot freilich nicht verdffentlicht, eine gerichtliche Uberpriifung der gegen einzelne Indi-
viduen oder Institutionen gerichteten Vorwiirfe steht in Frage (Meyer 2010). Die
Rechtsbindung des Sicherheitsrates und vor allem seine Rechtskontrolle sind unsicher,
da ein gerichtlicher Individualrechtsschutz auf der VN-Ebene nicht existiert, die Frage
der Bindung an Regelungen auBlerhalb der Charta aber nicht klar beantwortet werden
kann.* Auch hier zeigt sich, dass die Problemlésung durch den Internationalisierungs-
prozess Grenzen liberschreitet, ohne dass parallel dazu eine internationale Verfassungs-
gerichtsbarkeit entstiinde, die effektiv flir die Einhaltung von Rechtsgrundsétzen sorgen
konnte.

Das Gericht der Europdischen Union (EuG) bezog zu unterschiedlichen Aspekten
dieses Zielkonflikts Stellung. Beispielsweise nahm es in einem Urteil vom Herbst 2005
Bezug zu der Frage, inwieweit Rechtsakte der EU zur Umsetzung der genannten Anti-
Terror-MaBinahmen des Sicherheitsrates sowie der Beschliisse des Sanktionsausschusses
mit den Grundrechten der Kliger (die auf eine Terrorliste des Ausschusses gesetzt wur-
den) vereinbar sind.*' Die Terrorliste war ohne eigenes Ermessen in eine Verordnung
des EU-Rates aufgenommen worden. In der konkreten Klage ging es um Einschrankun-
gen des Gebrauchs von Eigentum der Kléger, die Folge des Erscheinens auf der Terror-
liste war. Beide Klagen hat der EuG abgewiesen — ein kontrovers diskutiertes Urteil.
Die Klédger legten aber Rechtsmittel zum Gerichtshof der Europédischen Union (EuGH)
ein, welcher die erstinstanzlichen Urteile des EuG aufhob und die Verordnung wegen
VerstoBes gegen Grundrechte der Union fiir nichtig erklarte.*” Die Einschrinkung des

Gebrauchs von Eigentum wurde vom EuGH als Grundrecht gewertet.

0 Uber die Frage der Rechtsbindung des Sicherheitsrates an nationales oder européisches Recht existieren unter-

schiedliche, kontroverse Auffassungen (Payandeh 2006: 44-48).
4 EuG, Urteil vom 21. September 2005, Rs. T-315/01, Yassin Abdhulla Kadi/Rat und Kommission; EuG, Urteil
vom 21. September 2005, Rs. T-306/01, Ahmed Ali Yussuf und Al Barakaat International Foundation/Rat und
Kommission.

42 EuGH, Urteil vom 3. September 2008, verb. Rs. C-402/05 P und C-415/05 P, Yassin Abdhulla Kadi/Rat.
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Uberdies besteht die Gefahr, dass im Sinne einer ,,Versicherheitlichung® einzelner
Sachbereiche Aktivititen unternommen werden, die mit der unmittelbar definierten
Aufgabenstellung in keinem direkten Zusammenhang mehr stehen. Wenn Regierungen
angesichts der schwer kalkulierbaren externen Risiken antizipierten Gefahren vorbeu-
gen und sie je nach politischem Kalkiil instrumentalisieren, geraten biirgerliche Grund-
rechte in Gefahr (z.B. Sunstein 2007). So dienen zahlreiche MaBBnahmen des nach dem
11. September von der EU beschlossenen Fahrplans zur Bekdmpfung des internationa-
len Terrorismus eigentlich der Bekdmpfung der organisierten Kriminalitdt. Auch auf der
EU-Ebene existiert ein Listingverfahren, welches dem des VN-Sanktionsauschusses
dhnlich ist. Eine zu unprézise Terrorismusdefinition auf der Grundlage vager General-
klauseln ist jedoch rechtsstaatlich fragwiirdig, denn sie verstoflt gegen den Bestimmt-
heitsgrundsatz. Beispielsweise liefen staatskritische, aber gewaltfreie Akteure so Ge-
fahr, als terroristisch diffamiert zu werden (Griebenow 2004: 57-58).

Gegen diese und dhnliche problematische Entwicklungen hat auch der Sonderermitt-
ler des Europarates, Dick Marty, protestiert, primér aber gegen die skizzierte administ-
rative Praxis beim Erstellen der Terrorlisten in beiden Sicherheitsorganisationen. In
einem Bericht Ende 2007 warf Marty VN und EU vor, im Kampf gegen den Terror be-
liebig unschuldige Personen zu brandmarken, die fiir den Rest ihres Lebens stigmatisiert
seien. Ein vager Verdacht sei ausreichend, um als unbescholtener Biirger auf eine der
Listen zu gelangen. Es sei ein skandaloser Vorgang und rechtsstaatlich nicht hinnehm-
bar, wenn Verdichtige weder liber den Eintrag in eine dieser Listen noch iiber die
Griinde dafiir informiert werden. Auch Stellung nehmen konnten sie zu den Vorwiirfen
nicht.” In diesem Zusammenhang sprach er sehr zugespitzt sogar von einer ,,zivilen
Todesstrafe®.* Im Kern wurde diese Kritik bereits in zwei vorangegangenen Dokumen-
ten des Europarats vorgebracht.*

Auch wiederum der EuGH hatte die Anti-Terror-Politik der EU-Regierungen geriigt
und etwa die Union dazu verpflichtet, die Stiftung der militanten Paléstinenserorganisa-
tion Al-Aksa (vorerst) von ihrer Terrorliste zu streichen. Zudem hatte der EuGH einer
Klage der iranischen Volksmudschaheddin stattgegeben, die ebenfalls von der Liste

genommen werden mussten. Auch in weiteren anderen Féllen waren Klagen erfolgreich.

# United Nations Security Council and European Union Blacklists, 16.11.2007, http://assembly.coe.int//

main.asp?link=http://assembly.coe.int/Documents/WorkingDocs/doc07/edoc11454.htm  (Letzter Zugriff am
1.06.2010).

4 ,.Zivile Todesstrafe, Siiddeutsche Zeitung, 12.11.2007.

3 Alleged secret detentions and unlawful inter-state transfers of detainees involving Council of Europe member
states, 12 June 2006; sowie: Secret detentions and illegal transfers of detainees involving Council of Europe

member states: second report, 7 June 2007.
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Offenbar haben die kritischen Reaktionen im Sinne eines Widerspruchs also durchaus
zu einer Verbesserung der rechtsstaatlichen Einbettung von Antiterrormal3nahmen ge-
fiihrt. Als Folge der juridischen Reaktionen werden Personen mittlerweile schriftlich
informiert, bevor sie auf eine Liste gesetzt werden, und Staaten konnen einen Antrag
stellen, um eine Einzelperson wieder von der Liste zu entfernen. Zuvor war dies nicht
moglich. Uberdies wurde im Rahmen einer Gerichtsentscheidung im Fall Gifgen* vom
Européischen Gerichtshof fiir Menschenrechte (EGMR) in Straburg letztinstanzlich
das absolute Verbot von Folter und Misshandlung bekréftigt, von der es selbst bei
staatsgefahrdenden Bedrohungen der offentlichen Ordnung keine Ausnahme gebe, so
die Interpretation.”’

Unter dem Druck gerichtlicher Instanzen als Folge entsprechender Initiativen von
Organisationen oder Individuen als Kldgern, bei dem durchaus von Widerspruch im hier
verstandenen Sinne gesprochen werden kann, scheint also die Terrorismusbekdmpfung
von VN und EU sukzessive auf verldsslichere Grundlagen gestellt zu werden: Sie wird
jetzt rechtsstaatlichen Prinzipien in hoherem Malle gerecht, auch wenn es sich beim
gegenwartigen Zustand noch nicht um ein befriedigendes Mall an Rechtsbindung und -
kontrolle handelt. Natiirlich kann mit gutem Grund gefragt werden, warum der Sicher-
heitsrat nicht von vornherein eine unabhéingige gerichtliche Instanz auf der Ebene der
VN schuf, die iiber Einspriiche gegen Verfligungen (wie eine Aufnahme in die Terror-
liste des Sanktionsausschusses) entscheiden konnte, denn dadurch wire die Wirksam-
keit der Terrorbekdmpfung nicht wesentlich, falls iiberhaupt, vermindert worden (Pay-
andeh 2006: 66). Offenbar kommt der Sicherheitsrat den vielfach artikulierten Forde-
rungen, sein Handeln rechtsstaatlichen Instanzen zu unterwerfen, nur bei anhaltendem
Druck nach. Dieser hat letztlich aber dazu gefiihrt, dass das Spannungsverhiltnis zwi-
schen der transformierten Sicherheit und Rechtsstaatlichkeit etwas abgenommen hat.

Eine Kompatibilisierung der beiden Giiter scheint also moglich.

6.2 Reaktionen auf demokratisch-legitimatorische Negativfolgen

Zumindest wenn man den Umfang der wissenschaftlichen Literatur als Indiz heranzieht
sind Zielkonflikte internationalisierter Sicherheitspolitik zu Lasten von demokratischer
Legitimitédt besonders virulent. Trotz der prinzipiell berechtigten Rede von einem dop-

pelten demokratischen Defizit internationalisierter Sicherheitspolitik (Born und Hénggi

" In dem konkreten Fall hatte der Kindsentfiihrer und -mérder Magnus Géfgen gegen die Bundesrepublik Deutsch-

land Klage eingereicht, weil ihm bei den Ermittlungen Gewalt angedroht wurde. Damit sei gegen das Folterver-
bot der Menschenrechtskonvention verstof3en worden.
4 European Court of Human Rights, Grand Chamber, Case of Géfgen v. Germany (Application no. 22978/05),

Judgement, Strasbourg 1 June 2010.
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2004) sind die Abweichungen zwischen den Parlamenten der Mitgliedsstaaten in Bezug
auf ithre war powers allerdings betrichtlich. Sie bewegen sich zwischen Staaten wie
Grofbritannien oder Frankreich mit nahezu keinen Parlamentsrechten und Landern wie
Deutschland oder Osterreich mit umfassend demokratisch kontrollierten Streitkriften
(vgl. Tabelle 1). Auf demokratisch-legitimatorische Negativfolgen internationalisierter
Sicherheitspolitik, die durch mangelhafte Parlamentsrechte noch verschérft werden,
nehmen vor allem Gerichte sowie nationale und internationale Parlamente Bezug. Dies
diirfte kaum verwundern, sind es doch diese politischen Akteure, die primidr von dem
Zielkonflikt betroffen sind und teilweise bei Entsendungen von Militarkraften nicht be-
rlicksichtigt oder iiber deren Implementierung nicht hinreichend informiert werden. Wie
die Rechte, so variieren auch die Reaktionsformen betrichtlich.

In einer Reihe von Fillen haben Parlamente (bzw. die Oppositionsparteien darin) wie
auch Gerichte gegen die aus ihrer Sicht unzureichende Stellung der Legislativen im
Prozess der Entsendung und Kontrolle von Truppenteilen protestiert. So hat in der ers-
ten Halfte der 1990er Jahre vor allem die Opposition im kanadischen House of Com-
mons eine Stiarkung der Kammer verlangt, die liber kein Zustimmungsrecht fiir militéri-
sche Entsendungen verfiigte.* Eine entsprechende Gesetzesvorlage wurde indes Mitte
1995 abgelehnt (Wagner 2006b). Nach wie vor miissen die Rechte des Parlaments bei

der militdrischen Gewaltanwendung als mangelhaft bezeichnet werden.

Tabelle 1: Stdirke parlamentarischer Macht bei der militirischen Gewaltanwendung in
27 Léndern der OECD-Welt

49

Typ umfassend selektiv verzogert elementar mangelhaft
AUT, LAT DEN CZK BEL CYP
EST, LIT IRE SLK ESP FRA
Staaten FIN, LUX NED POL GBR
GER, MAL SWE POR GRE
HUN, SLO CAN
ITA ROM

Quelle: Dieterich u.a. (2009: 22), Kanada und Ruménien eigene Zuordnung. Vgl. auch die Ubersicht in IISS (2008:
140-144).

% Vor dem Hintergrund des Daytoner Friedensprozesses fiir den Balkan beschwerten sich im Marz 1996 viele

Oppositionsabgeordnete, das Organ sei nicht angemessen iiber die von der Regierung vorgenommene Aufgaben-
ausweitung durch die kanadischen Streitkrifte informiert worden (Hampson 2003: 134).
4 Umfassende parlamentarische Macht impliziert das Recht eines Parlaments, im Vorhinein eine Einzel-
fallentscheidung tiber eine Kriegsbeteiligung treffen zu konnen, ohne die eine Entsendung nicht erfolgen kann.
Auch bei selektiver Macht ist eine parlamentarische Entscheidung ex ante notwendig, eine Zustimmung muss je-
doch nicht zwingend jedes Mal eingeholt werden. Bei verzogert hat das Parlament immerhin noch die Mdglich-

keit, ein nachtrigliches Veto (also ex posf) einzulegen und so eine Kriegsbeteiligung zu blockieren. Elementar

bezeichnet Staaten, in denen Parlamente von den Regierungen lediglich iiber einen Kriegseinsatz unterrichtet

-28 -



Stb 597 ,, Staatlichkeit im Wandel - ,, Transformations of the State” (WP 130)

In Ungarn hatte das Parlament im Mérz 1990 fiir sich verfassungsrechtlich eine Zwei-
Drittel-Mehrheit als Hiirde fiir die Dislozierung von Militirkréften verankert. Nach dem
Beitritt zur NATO im April 1999 fiihrte dieser Umstand wegen des langwierigen und
entscheidungsoffenen Aktivierungsverfahrens im Briisseler Hauptquartier aber zu kriti-
schen Bekundungen. Nach einem erfolglosen Versuch der Regierung in den Jahren
1998/99, eine Modifikation des fiir sie restriktiven Passus herbeizufiihren, dnderte das
Parlament spater unter Druck die Passage entsprechend (Wagner 2006b: 44).° In der
Summe lassen sich die Parlamentsrechte aber noch immer als umfassend bezeichnen. In
Rumaénien wurde im NATO-Kontext eine dhnliche Debatte gefiihrt, als dessen Resultat
der Exekutive letztlich noch deutlich weitreichendere Vollmachten zu Lasten der parla-
mentarischen Kontrolle eingerdumt wurden (Fiirst 2008: 327), so dass die Rechte der
Camera Deputatilor hier letztlich als mangelhaft eingestuft werden miissen. Hier fand
also durch Internationalisierung unmittelbar ein Verlust parlamentarischer Kontrollrech-
te statt.

In Deutschland hat sich das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) aufgrund von Initia-
tiven verschiedener Fraktionen des Bundestags in einer Reihe von Urteilen erfolgreich
fiir eine Ausweitung von dessen Befugnissen eingesetzt. Die Spriiche sorgten in der
Summe fiir ein hoheres Mal3 an Rechtssicherheit und stérkten zugleich die sicherheits-
politischen Kompetenzen des Gesetzgebers. Das Gericht sah die verfassungsrechtlichen
Regelungen des Grundgesetzes dahingehend angelegt, ,,die Bundeswehr nicht als
Machtpotential allein der Exekutive zu iiberlassen, sondern als ,Parlamentsheer’ in die
demokratisch rechtsstaatliche Verfassungsordnung einzufiigen“.’' Damit wurde ein kon-
stitutiver Parlamentsvorbehalt etabliert, der Anfang der 1980er Jahre so noch nicht exis-
tierte (Fischer-Lescano und Kommer 2009: 7-8). Die beiden Verfassungsorgane haben
also deutlichen Widerspruch geduflert und dem Handeln der Exekutive Schranken auf-
gezeigt, so dass sogar von einem Zuwachs parlamentarischer Kontrollmacht gesprochen

werden kann.

werden miissen, ohne ihn zu irgendeinem Zeitpunkt verhindern zu kénnen, wéhrend sich mangelhafte parlamen-
tarische ,,Macht“ dadurch auszeichnet, dass noch nicht einmal diese Informationspflicht der Regierung dem Par-
lament gegeniiber besteht (Dieterich u.a. 2009: 19).
0 Wihrend des Irakkriegs hatte die Opposition unter anderem die Freigabe des ungarischen Luftraumes blockiert.
Nach dem Abschluss der umfassenden Kriegshandlungen warf die Regierung der Opposition vor, die humanitére
Hilfe fiir den Irak zu blockieren. Die Opposition, vor allem das konservative Ungarische Demokratische Forum
(MDF), begriindete ihre Verweigerungshaltung mit der mangelnden Einhaltung internationaler Rechtsvorschrif-
ten (Fiirst 2008: 325-327). Vgl. auch Talas und Valki (2000).

31 AWACS 1: BVerfG 2 BvE 3/92 u.a. (=BVerfGE 90, 286), Urteil vom 12.07.1994.
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Auch hat das BVerfG VorstoBen in Richtung einer europdischen Armee indirekt
Grenzen gesetzt, wie auch immer sich diese im Detail vorstellen ldsst. Obwohl die Fort-
entwicklung der Streitkrifte der EU-Staaten in Richtung einer stirker integrierten euro-
pdischen Armee von manchen Entscheidungstragern — auch in Deutschland — durchaus
als ein neues Prestigeprojekt mit einem erheblichen Integrationspotential identifiziert
wurde, wird dieses Vorhaben in Berliner Regierungskreisen mittlerweile selbst konzep-
tionell nicht mehr forciert. Aus der Auslegung des BVerfG, die Bundeswehr sei als Par-
lamentsheer zu begreifen, dessen Einsdtze vom Bundestag uneingeschrinkt zu geneh-
migen sind, hat die Exekutive offensichtlich den Schluss gezogen, dass das Gericht eine
europdische Armee — mit dem Verweis auf deren demokratisch-legitimatorische Defizi-
te — letztlich ohnehin verhindert hitte, weil ihre Organisationsform dem juridisch ge-
schaffenen Parlamentsvorbehalt widerspricht.”

Zwei teilweise erfolgreiche Fille von Reaktionen gegen demokratisch-legitimato-
rische Negativfolgen lieen sich in den Niederlanden und in Spanien beobachten. Be-
reits in den 1970er Jahren protestierten die niederlindischen Abgeordneten gegen die
Intransparenz, mit der die Regierung Truppen in den Libanon entsandte. Seit den spéten
1980er Jahren wurde es immerhin géngige Praxis, das Parlament iiber solche Aktivita-
ten zu unterrichten. Allerdings ist dieses Verfahren erst im Jahr 2000 formalisiert wor-
den (in Art. 100 der Verfassung). Jetzt ist die Regierung dazu verpflichtet, das Parla-
ment in Kenntnis zu setzen, ohne fiir einen Einsatz jedoch explizit auf dessen Zustim-
mung angewiesen zu sein (Wagner 2006b: 49). Weitergehende Rechte wurden vom
Parlament nicht eingeklagt. In Spanien hatte der Entschluss von Ministerprisident José
Maria Aznar zur Beteiligung am US-gefiihrten Irakeinsatz im Jahre 2003 vehemente
Kritik des Parlaments zur Folge, das die Mission aufgrund mangelnder Kontrollrechte
aber nicht verhindern konnte. Die im Mirz 2004 gewihlte sozialistische Regierung ini-
tiierte erfolgreich eine Gesetzesdnderung, die dem Parlament nun seit 2005 ein Zustim-
mungsrecht fiir Entsendeentscheidungen der Regierung einrdumt (Wagner 2006b: 53)
und in der Summe eine etwas grof3ere parlamentarische Macht impliziert als zuvor. Der
Congreso de los Diputados muss nun vorab iiber externe Einsétze der Streitkréfte in-
formiert werden und hat diese auch zu autorisieren — bei Eilentscheidungen im Zuge
internationaler Verpflichtungen geschieht dies im Nachhinein.” Auch hier erfolgte also

lediglich eine graduelle Verbesserung der demokratischen Kontrolle.

2 Unter Aufsicht, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 29.04.2010, S.10.

>3 Ley Organica (5/2005) de 17 de noviembre de la Defensa Nacional, Boletin Oficial del Estado, nim. 276, Vier-
nes 18 noviembre 2005, S. 37717 ff. Uber die Frage, ob und unter welchen Voraussetzungen dem Parlament eine

solche Zustimmungspflicht tatsdchlich eingerdumt werden muss, besteht allerdings ein verfassungsrechtlicher

Disput. Dazu Eberl und Fischer-Lescano (2005: 27-28).
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Im britischen House of Commons hat dhnlich scharfe Kritik von grofen Teilen der
Abgeordneten hingegen zu gar keiner Aufwertung der Kammer gefiihrt: Eine konstituti-
ve Parlamentsbeteiligung bei Entsendeentscheidungen existiert dort nach wie vor nicht,
und die Bindung der britischen Exekutivorgane an nationale Gesetze und Volkerrecht
wird von der Justiz flir die auswirtige Gewalt noch immer nur sehr eingeschrankt durch
eine Rechtsprechung gewihrleistet. Obwohl etwa der Ausschuss fiir Auswartige Ange-
legenheiten im Mai 2000 anregte, diese royal prerogative zu Gunsten der Legislative
abzuschwichen, wurde dies — wie auch andere vergleichbare Parlamentsforderungen —
von der Regierung abgelehnt (Eberl und Fischer-Lescano 2005: 15-18). In Frankreich,
ein Staat mit dhnlicher kolonialer Vergangenheit, war es Mitte 2008 zu einer Verfas-
sungsidnderung gekommen, mit der die Kontrollrechte des Parlaments immerhin etwas
gestarkt wurden. Seither muss die Regierung die Assemblée Nationale iiber die Dislo-
zierung von Streitkrdften ins Ausland spitestens drei Tage nach Einsatzbeginn infor-
mieren. Dauert der Einsatz linger als vier Monate, so muss hierfiir eine Zustimmung
des Parlaments erfolgen. So ldsst sich hier, dhnlich wie in den Niederlanden und in Spa-
nien, von einer teilweisen Verbesserung der Kontrollrechte sprechen.

Auch internationale parlamentarische Akteure reagieren auf Defizite internationali-
sierter Sicherheitspolitik, mit ebenfalls betrachtlichen Unterschieden. Im Kontext der
hier betrachteten Sicherheitsorganisationen sind dies das Europdische Parlament (EP)
sowie die Parlamentarischen Versammlungen von WEU und NATO. Vor allem bei ih-
ren Reaktionen auf legitimatorisch-demokratische Defizite wird an alternative Legitima-
tionsquellen zur kompensatorischen Entlastung angekniipft. Im Gegensatz zu den natio-
nalen Legislativen konnen sie kaum als Bestandteile einer liickenlosen Input-
Legitimationskette zwischen Herrschaftsunterworfenen und Herrschern begriffen wer-
den. Obwohl das EP im Vergleich zu den beiden PV iiber deutlich umfassendere Kom-
petenzen verfligt, ist es vor allem das EP, welches den deutlichsten Widerspruch gegen
wahrgenommene Mingel der internationalisierten Sicherheitspolitik mobilisiert.

Im Vergleich zu anderen, teilweise supranationalisierten Sachbereichen wie der Han-
delspolitik bleiben die formellen Kompetenzen des EP in der GSVP (auch nach dem
Inkrafttreten des EU-Vertrags von Lissabon) freilich im Wesentlichen auf Informati-
ons-, Konsultativ- sowie Haushaltsrechte fiir die zivile GSVP beschrinkt. Generell un-
terliegen GSVP-Einsédtze keinem Zustimmungsvorbehalt der Abgeordneten. Zudem
haben die Mitgliedsstaaten durch die Einrichtung eines Nebenhaushaltes fiir die Finan-
zierung der gemeinsamen Kosten von EU-Militiroperationen (,, ATHENA®) diese nicht
nur der Kontrolle des EP, sondern auch der nationalen Legislativen weitgehend entzo-
gen.

Diese parlamentarischen Beschrinkungen wurden von vielen Abgeordneten des EP

als erhebliche Beschriankung von Kontroll- und Reprisentationsrechten gewertet und
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scharf und bestindig kritisiert (Brok und Gresch 2004: 7), so dass sich durchaus von
Widerspruch sprechen lésst. Seit der Einrichtung einer Sicherheits- und Verteidigungs-
komponente hat das EP in verschiedenen Grundsatzberichten zu perzipierten Fehlent-
wicklungen Stellung bezogen und mehrfach eine Starkung der parlamentarischen Kon-
trolle verlangt. Die Kammer forderte aktiv immer wieder ihr Unterrichtungsrecht durch
den Ministerrat ein und baute den Auswirtigen Ausschuss zu einer zentralen parlamen-
tarischen Schnittstelle zwischen Rat, Kommission und den Militirs aus. Der Ausschuss
ist auch zusténdig fiir GASP und GSVP und wird seit 2004 durch einen Unterausschuss
fiir Sicherheit und Verteidigung unterstiitzt.* Immer Ofter stehen Vertreter der Rats-
strukturen und Sonderbeauftragte diesem Unterausschuss Rede und Antwort (Brok und
Gresch 2004: 6-7). Der Informationszugang des Hauses wurde auch durch die Einrich-
tung eines Sonderausschusses fir den Zugang zu Geheimdienstinformationen ver-
bessert, der fiir das Parlament die Transparenz der GSVP erhoht.” Insofern hat es seine
sicherheits- und verteidigungspolitische Expertise erweitert und kann seine Kontroll-
funktion nun besser wahrnehmen.

Die Parlamentarische Versammlung der WEU (WEU PV) in Paris dient als parla-
mentarisches Gegenstiick zum WEU-Ministerrat.® Dessen Jahresberichte werden von
ihr diskutiert, und sie kann ihm Vorschldge unterbreiten. Die Kammer verfiigt {iber ein
Befassungsrecht und kann aufgrund seiner Tagesordnungsautonomie auch eigene The-
men einbringen (Marschall 2005: 224). Wihrend in den 1970er Jahren ein deutscher
Parlamentarier in der WEU PV noch fragte, ,,welchen Sinn es iiberhaupt hat, hierherzu-
kommen, wenn wir praktisch gegen eine Wand sprechen*”’, hat das Haus unter anderem
durch die Moglichkeit der eigenstindigen Verdnderung der Geschéftsordnung seine
Funktionen im Laufe der Jahre sukzessive erweitert und etwa die Option eines Miss-
trauensvotums gegen den Ministerrat in Form einer Ablehnung des Jahresberichts ein-
gefiihrt.”® Seit der Reaktivierung der WEU in den 1980er Jahren ist der Informations-

fluss zwischen Ministerrat und WEU PV generell umfassender geworden (Brandstetter

> Ein Unterausschuss fiir Sicherheit und Abriistung existiert bereits seit 1984.

> Interinstitutionelle Vereinbarung vom 20. November 2002 zwischen dem Européischen Parlament und dem Rat

tiber den Zugang des Europédischen Parlaments zu sensiblen Informationen des Rates im Bereich der Sicherheits-
und Verteidigungspolitik, ABI. C 298 vom 30. November 2002, S. 1-3.

% Die Rechtsgrundlage der WEU PV findet sich in Art. IX des Vertrags iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle

Zusammenarbeit und iiber kollektive Selbstverteidigung (Briisseler Vertrag; Vertrag iiber die Westeuropédische
Union) vom 17. Mérz 1948. 1956 wurde gemeinsam von der PV und dem Ministerrat eine Geschéftsordnung fiir
die WEU PV erlassen, die ihre Funktionen konkretisiert.

7801974 Georg Kahn-Ackermann, zit. aus Leinert (1980: 389-390).

¥ Lediglich einmal (1967) hat die WEU PV davon Gebrauch gemacht.
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1999: 38). Diese sieht ihre Aufgabe mittlerweile primér in der Stiarkung der Rolle der
nationalen Parlamente in der GSVP. Eine Durchsicht der insgesamt 20 von der WEU
PV zwischen 2000 und 2009 angenommen Texte, die sich mit der Frage der parlamen-
tarischen Kontrolle europiischer Sicherheitspolitik befassen, ergibt: Seit Dezember
2000 werden in regelméBigen Abstinden Dokumente verdffentlicht, die eine stirkere
parlamentarische Kontrolle (,,parliamentary scrutiny) der GSVP durch die WEU PV
und durch die nationalen Parlamente einfordern. Generell wird ein starkerer interparla-
mentarischer Austausch zwischen der WEU PV, dem Europaparlament und den natio-
nalen Legislativen verlangt.” Auf die geplante Auflosung der WEU (und damit auch der
WEU PV) Mitte 2011 reagierte die Kammer jedoch lediglich in einer Presseerkldrung
mit Bedauern® und mobilisierte dagegen (bislang) keinen Protest. Dass eine Parlamen-
tarische Versammlung noch nicht einmal gegen ihre eigene Auflosung Widerspruch
duBert, sondern sich nahezu passiv verhilt, wére ein erstaunliches Phdnomen.

Die 1955 gegriindete Parlamentarische Versammlung der NATO (NATO PV, che-
mals Nordatlantische Versammlung), deren Sekretariat sich in Briissel befindet, ist ein
Scharnier zwischen den nationalen Parlamenten und der NATO.* Formal gehort sie
nicht zur Allianz, pflegt zu ihr aber enge Beziehungen und richtet Empfehlungen an den
Nordatlantikrat, das zentrale NATO-Entscheidungsgremium. Im Laufe der Dekaden hat
die NATO PA eine Arbeitsbeziechung zur Allianz ausgebildet. In ihrer Selbstbeschrei-
bung zdhlt sie zwar auch die Erh6hung von Transparenz und Berechenbarkeit des Ver-
teidigungspaktes zu ihren Kernaufgaben und nimmt damit wiederum auf alternative
Legitimationsquellen Bezug.® Unter den NATO-Staaten existierten aber stets deutliche
Vorbehalte gegen eine legislative Instanz, die iiber diese Ziele hinausgeht und den Poli-
tikprozess des Paktes durch konkrete Kontrollkompetenzen begleitet (Marschall 2005:
202).

Offenbar ist die NATO PV nicht willens (oder aufgrund ihrer begrenzten Kompeten-

zen nicht in der Lage), gegen diese ausgepragten mitgliedsstaatlichen Priaferenzen zu

%" Die Gesamtiibersicht iiber die angenommen Texte findet sich unter http://www.assembly-weu.org/en/documents/

sessions_ordinaires/txt/text.php?annee=2009 (Letzter Zugriff am 20.11.2009).
60 Parliamentary scrutiny of CFSP and CSDP: the way forward, European Security and Defence Assembly,
Assembly of WEU, Paris, 2 April 2010, http://www.assembly-weu.org/ en/presse/cp/2010/10_2010.php (Letzter
Zugriff am 25.05.2010).

6! Zweimal pro Jahr tritt die Versammlung zu einer Plenarsitzung zusammen.

2. NATO PA, 17 November 2006, Québec, Canada — Declaration on NATO’s Riga Summit, Adopted by the Stand-
ing Committee at its meeting in Brussels on Friday 29 September 2006 and endorsed at the Plenary Meeting held
in Québec on Friday 17 November 2006, http://www.nato-pa.int/Default.asp?SHORTCUT=1007 (Letzter Zugriff

am 30.11.2009).
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opponieren. Jedenfalls sind ihre AuBerungen den NATO-Akteuren und Hauptstidten
gegeniiber sehr zuriickhaltend. Bewertungen einer mangelnden parlamentarischen Kon-
trolle der NATO-Politik unterbleiben génzlich oder werden allenfalls verhalten dosiert
vorgetragen. So finden sich kaum Ausschussberichte, in denen demokratisch-
legitimatorische Defizite zur Sprache kommen.” Offenbar hat sich seit der weltpoliti-
schen Zasur von 1989/90 die Rolle der PV aber zumindest etwas vergroBert. Aufgrund
ihres Doppelmandats sind die Parlamentarier in der Lage, direkte Kontakte mit anderen
Vertretern zu kniipfen, somit zumindest indirekt Einfluss auf die Politikgestaltung der
Allianz zu nehmen und zu einer gewissen Transparenzbildung beizutragen, auch wenn
sich dies konkret kaum messen lasst (Marschall 2005: 220).

Insgesamt ist die Reaktionsbilanz in Bezug auf demokratisch-legitimatorische Nega-
tivfolgen also gemischt, und es ldsst sich keinesfalls von einem generellen Trend des
Widerspruchs der Oppositionsfraktionen in solchen Kammern mit geringen Parlaments-
rechten sprechen. Offenkundig sind die Verhaltenspriferenzen der Abgeordneten in
hohem Maf3e abhidngig von historischen Verwurzelungen und pfadabhingigen Struktu-
ren. Auffallend ist, dass die im Vergleich zum EP deutlich einflussloseren PV dennoch
kaum Widerspruch mobilisiert haben. Vor allem gilt dies fiir die NATO PV. In der
Summe zeichnet sich ein parlamentarisches Mehrebenensystem ab (Crum und Fossum
2009), in dem demokratische Reprisentation {liber unterschiedliche Kanile erfolgt, die
sich teilweise ergidnzen: iiber die nationalen Parlamente sowie auf Représentationswe-

gen auf internationaler Ebene.

6.3 Reaktionen auf giiterinterne Spannungen bei der
Sicherheitsgewihrleistung

Nicht nur die von der Internationalisierung von Sicherheitspolitik offenbar am stérksten
betroffenen Akteure, die Parlamente, reagieren auf Zielkonflikte. Es lassen sich auch
Reaktionen von Vertretern der Exekutiven ausmachen, die Fehlentwicklungen themati-
sieren. Sie stemmen sich teilweise gegen mit Internationalisierung verbundene Entwick-
lungen, weil sie eine Beeintrachtigung des Gutes Sicherheit befiirchten, fiir deren Ge-

wihrleistung ihnen — bislang noch — von der Bevolkerung die Letztverantwortung zuge-

%3 Bei der Durchsicht der Dokumente (in erster Linie die Committee Reports und Policy Recommendations) sind

diejenigen, die sich mit der Struktur, Zukunft oder aktuellen Agenda der Allianz befassen, mit der Suchfunktion
sowohl nach ,,parl“, als auch nach ,,scrut” durchsucht worden. In keinem der gefundenen Dokumente waren die
Wortfolgen gemeinsam zu finden (,,parl® tauchte oft im Zusammenhang mit Parlamenten von Drittstaaten wie
Afghanistan auf). Daraus ldsst sich vorldufig schlussfolgern, dass die Frage der parlamentarischen Kontrolle
(,,parliamentary scrutiny) aus Sicht der NATO PV keinen prominent auf der Agenda verankerten Diskussions-

gegenstand darstellt.
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schrieben wird.* Oft zielen die Reaktionen auf eine Riickgewinnung nationaler Kontrol-
le ab. Gerade aus der Verkniipfung von Entwicklungs- und Sicherheitspolitik zu einem
multidimensionalen Ansatz (Duffield 2007) entstehen hiufig Kohdrenzprobleme bei der
Koordinierung und Umsetzung von Politik. Aber zuweilen lésst sich auch ein gegentei-
lig gelagertes Verhalten ausmachen, mit dem auf einen weiteren Ausbau von Internatio-
nalisierung abgezielt wird.

Zunidchst aber zu den Reaktionen, die als Folgen wahrgenommener nationaler Kon-
trollverluste oder auch von unbeabsichtigten Konsequenzen fritherer Entscheidungen
begriffen werden konnen. In Anbetracht intra-institutioneller Rivalititen zwischen dem
ersten und zweiten Pfeiler der EU um die Planungs- und Durchfithrungskompetenzen
fiir das zivile Krisenmanagement (z.B. Youngs 2007: 10) und wegen des betrachtlichen
Gewichts von Ratssekretariat und Kommission bei der Formulierung und Implementie-
rung von Krisenmanagement-Operationen (Klein 2010) zielte eine Reihe von Mitglieds-
staaten auf eine Abschwichung der supranationalen Komponente und damit von Inter-
nationalisierung. So etablierte man im August 2007 den Zivilen Planungs- und Durch-
fiihrungsstab (CPCC), der als ziviles Gegenstiick zum Militarstab konzipiert wurde. Er
soll eine einheitliche Kommandokette fiir zivile GSVP-Operationen gewihrleisten und
damit (weitere) Kompetenzzuwéchse der Kommission verhindern.®” Auch die Entschei-
dung der EU-Staats- und Regierungschefs, flir unter dem Lissabon-Vertrag neu entstan-
dene Spitzenposten (wie v.a. den des Hohen Reprisentanten und den Ratsvorsitzenden)
wenig profilierte Personen zu nominieren, ldsst sich als (nachtréglicher) Versuch einer
Eindimmung von Kontrollverlusten vis-a-vis den supranationalen und teilautonomen
Akteuren begreifen.

Ferner haben die Regierungen offenbar auch den Einfluss des PSK unterschitzt, wel-
ches zusammen mit dem Rat die politische Kontrolle und strategische Leitung fiir EU-
Militdreinsdtze inne hat. Obwohl sich das PSK aus Repridsentanten der Mitgliedsstaaten
zusammensetzt, handelt es sich bei thm, wie schon erwahnt, um ein Gremium auf Briis-
seler Ebene, dessen Aufstellung fiir Internationalisierung steht. Seine Mitglieder kdnnen

durchaus eigene, von ihren Heimatregierungen abweichende Préiferenzen entwickeln

% Die Frage nach den konkreten Beweggriinden einzelner Akteure ldsst sich vor allem in diesem Kontext empirisch

nur schwer beantworten: Ist primér die Sorge um das normative Gut Sicherheit handlungsleitend oder aber ein
generelles Interesse an einer Macht-, Einfluss- oder Autonomiemaximierung — als Ziel(e) an sich, und nicht ledig-
lich als Mittel zur Qualitdtsverbesserung? Deshalb wird in dieser Vorstudie pragmatisch vorgegangen: Reaktio-
nen, die sich auf Spannungen innerhalb des Gutes Sicherheit beziehen, werden stets als Reaktionen in Sorge um
die Qualitit dieses Gutes gewertet.

65

Sein je hilftig nationales und aus Ratsbeamten bestehendes Personal untersteht dem Direktor und Civilian Ope-

rations Commander, der alle zivilen Operationen der GSVP auf strategischer Ebene befehligt und iiberwacht.
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(Howorth 2007: 73). Die Hauptstddte antizipierten diese Entwicklung und die mit ihr
verbundene Gefahr von Kontrollverlusten zumindest partiell. So waren vor allem die
Regierungen groferer Staaten geneigt, eher niedrigrangige Diplomaten in das PSK zu
entsenden, um die Amtsinhaber besser tiberwachen zu konnen. Das Forum kommt zu-
weilen in der Konstellation der Politischen Direktoren aus den Auflendmtern zusammen,
die sich ihrer unmittelbaren nationalen Anbindung wegen vergleichsweise gut lenken
lassen.® Zumeist finden die Treffen aber in der Formation der eigenstindigeren EU-
Botschafter statt. Angesichts dessen zweifelten einige Regierungsvertreter an der
Richtigkeit ihrer Entscheidung: ,,The member states (...) became nervous of their own
temerity and began trying to keep the new body under their own firm control.
(Howorth 2007: 71) Solche Reaktionen zielen also offensichtlich auf eine partielle
Riickgewinnung von durch Internationalisierung verloren gegangenen Handlungsspiel-
rdumen ab.

Ahnliche Reaktionen kdénnen auch im NATO-Kontext identifiziert werden. Dort hat-
te man sich aufgrund des neuen Aufgabenspektrums und der damit verbundenen hohen
Anforderungen sowie wesentlich durch den Schock des 11. September 2001 zunéchst
auf eine Umgestaltung der politischen Strukturen im Hauptquartier eingelassen. Der
Prager NATO-Gipfel 2002 billigte eine Reform, derzufolge Bedienstete im Internatio-
nalen Stab nach drei Jahren einen unbefristeten Arbeitsvertrag erhalten kdnnen (zuvor
war dies nicht moglich). Ferner wurden Aufstiegsmoglichkeiten wie auch ein Wechsel
zwischen einzelnen Abteilungen erleichtert. Damit konnte sich das Personal kiinftig
freilich noch stédrker als zuvor mit dem zivilen Stab statt mit den jeweiligen Regierun-
gen der Herkunftsldnder identifizieren. Dies wiirde den Einfluss der nationalen Delega-
tionen schwéchen, die bislang noch ausschlaggebend in Bezug auf die Personaleinstel-
lungen sind (Monaco 2003: 1). Vor diesem Hintergrund ist es nicht verwunderlich, dass
im Nachhinein auf nationaler Ebene teilweise starker Protest gegen die Novelle mobili-
siert wurde, denn vielen wurden die Konsequenzen offenbar erst spéter vollends deut-
lich.®” Einige nationale Delegationen bemiihten sich daher, die Regelung wieder riick-
gingig zu machen (Mayer 2009: 79-82).

Die angefiihrten Beispiele machen deutlich, dass die Mitgliedsstaaten auch im Si-
cherheitsbereich zuweilen Internationalisierung anstofen, ohne sich iiber deren Folgen
vollstdndig im Klaren zu sein. Die GASP war schon immer eine umstrittene Institution,

deren konkrete institutionelle Ausgestaltung stets Gegenstand scharfer nationaler Kon-

5 Der Vorginger des PSK, das Politische Komitee, tagte ausschlielich in der Zusammensetzung der Politischen

Direktoren und lieB sich folglich noch relativ gut iiberwachen.
67 Jonathan Marcus, A New NATO?, BBC News, http:/news.bbc.co.uk/2/hi/middle_east/2985540.stm/ (Letzter

Zugriff am 12.06.2003).
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troversen war und ist (Gourevitch 1999: 137; Koenig-Archibugi 2004). In weniger deut-
lichem Ausmal gilt dies auch fiir die NATO, wie etwa die Auseinandersetzungen bei
der Reform des Hauptquartiers zeigen. Und fiir die VN als universale Organisation, die
als nach ,,innen* gerichtetes System kollektiver Sicherheit konzipiert ist, gilt dies in
noch grofBerem Maf3e. Vor allem die Regierungen vieler siidlicher, oft instabiler Lander
als wahrscheinlichste Zielregionen militarischer Interventionen sprechen sich iiberwie-
gend gegen eine zu weitreichende autonome Rolle der internationalen biirokratischen
Akteure (als Bestandteil von Internationalisierung) aus, die dann durch die Mitglieds-
staaten nicht mehr ohne weiteres blockiert werden kdnnten.

Wie schon angedeutet zeigt sich im Hinblick auf das Gut Sicherheit aber auch eine
Entwicklung in die entgegengesetzte Richtung: Forderungen nach einer Beschleunigung
des Internationalisierungsprozesses. Sie werden vor allem von internationalen politi-
schen Akteuren erhoben, also denjenigen Bediensteten einer 10, die fiir ldngere Zeit
national abgeordnet werden oder unmittelbar im Auftrag der Organisation handeln, aber
mitunter auch bei nationalen Akteuren. In der NATO trifft dies fiir eine Reihe von
Kommandeuren innerhalb der integrierten Militirstruktur zu. Offensichtlich geniigte aus
ihrer Sicht der urspriinglich vereinbarte Umfang der Kooperation den funktionalen An-
forderungen an eine erhdhte Informationsdichte wéhrend laufender Operationen nicht.
So forderte der ehemalige NATO-Befehlshaber fiir Stideuropa, Gregory Johnson: ,,Das
Biindnis kann sich nicht einfach untitig zuriicklehnen und hoffen, dass die jeweiligen
Staaten die noétigen Informationen und nachrichtendienstlichen Daten zur Verfligung
stellen, sobald sich eine Krise entwickelt. Es ist vielmehr Aufgabe der NATO, ihre ei-
genen nachrichtendienstlichen Dispositive zu entwickeln und regionale Sachkenntnis zu
erwerben (Johnson 2004). In diesem Zusammenhang forderte auch Rainer Schuwirth,
ehemals Stabschef im SHAPE-Hauptquartier in Mons, bessere Aufbereitungsmecha-
nismen fiir Informationen und Geheimdiensterkenntnisse mit multinationalen Unterstiit-
zungsstrukturen zu schaffen, statt liberwiegend auf nationale Kapazititen zu setzen (vgl.
Howell 2005).%®

Dazu kommt, dass die NATO-Generalsekretidre wiederholt die mangelnde Ausstat-
tung der groBBeren Missionen beklagten und sich, um die Problemlésung zu verbessern,
fiir eine umfassendere gemeinsame Biindnisfinanzierung aussprachen, die freilich nati-
onale Handlungsspielrdume deutlich einschranken und ein noch héheres Maf} an Inter-
nationalisierung bedeuten wiirde. Trotz einer insgesamt festzustellenden Ausweitung
gemeinsamer Finanzierungen bei Biindnisoperationen erscheint die Summe der drei
NATO-Einzelbudgets in Hohe von mittlerweile knapp 1,9 Milliarden Euro (Jahr 2007)

% Die Aufklirungseinheiten der NATO wie auch der anderen Sicherheitsorganisationen sind bislang noch in erheb-

lichem Maf3e auf nationale Rohdaten angewiesen.
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angesichts der Vielzahl und GroBle der Missionen, die die Allianz inzwischen durch-
fiihrt, als vergleichsweise gering. Gemessen an den kumulierten Verteidigungsbudgets
der NATO-Mitgliedsstaaten macht dieser Beitrag weniger als ein Prozent aus. Generell
setzen sich kleinere NATO-Staaten, aber auch die USA, dafiir ein, Biindniseinsétze ver-
starkt gemeinsam zu bezahlen. Vor dem Streitkrifteausschuss des amerikanischen Se-
nats warnte James Jones (damals Oberkommandierender des NATO-Hauptquartiers
Europa), von der Bereitschaft zu einer gemeinsamen Biindnisfinanzierung hinge die
,kiinftige Uberlebensfihigkeit der NATO Response Force ab, der schnellen multinati-
onalen Eingreiftruppe (zit. aus Bell 2006).

Die oben im vierten Abschnitt diskutierte Problematik der Entscheidungsfindung bei
gestiegener Mitgliederzahl und zugleich schwieriger kalkulierbaren Herausforderungen
betrifft die NATO sehr nachdriicklich: ,,[CJonsensus ceases to be automatic when the
issues become more political, or when they arise and change rapidly.” (Vincent u.a.
2001: 71) Infolgedessen kam es zu einer Reihe von Reaktionen, die sich teils als natio-
nale Regressionstendenzen, teils als Plddoyers fiir einen Ausbau von Internationalisie-
rung charakterisieren lassen. Eine Reihe von Mitgliedsstaaten nimmt die Einstimmig-
keitsregel als Hindernis wahr, wenn es um schnelle, effiziente Entscheidungen in einem
volatilen sicherheitspolitischen Umfeld geht. GroBmichten steht die Option einer Re-
Nationalisierung ihrer Streitkrifte zur Verfiigung. So hatten die USA vor dem Hinter-
grund der langwierigen Prozeduren und Absprachen mit den Verbiindeten bei der Vor-
bereitung und Durchfiihrung der Operation Allied Force in Jugoslawien starke Vorbe-
halte geduBert. Von weiten Teilen der US-Eliten wurde der Einsatz abwertend als ,,war
by committee gebrandmarkt (v.a. Clark 2001). Bei spiteren Einsédtzen — wie dem der
ISAF-Truppe in Afghanistan Ende 2001 — entschied sich das Weifle Haus daher (zu-
nédchst) fiir eine informelle Koalitionsbildung unter Ausschluss der Allianz und band
diese erst ein, nachdem die enormen Langfristbelastungen der Operation deutlich zutage
traten.

Aber daneben ist es von nationalen politischen Akteuren eben auch zu einer Reihe
von AuBerungen oder Initiativen gekommen, die auf eine Relativierung der Einstim-
migkeitsregel innerhalb der NATO abzielen — ein im Bereich harter, militirischer Si-
cherheit bemerkenswerter Vorgang. Sowohl die niederlédndische als auch die franzosi-
sche NATO-Vertretung schlugen in der Vergangenheit vor, das Konsensprinzip im
Nordatlantikrat aufzuweichen; letztere hatte die Idee artikuliert, zumindest innerhalb der
Ausschiisse mit qualifizierter Mehrheit zu entscheiden. Auch der amerikanische Senat

regte an, den Grundsatz zu relativieren. Vor allem seit der biindnisinternen Krisensitua-
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tion im Februar 2003% hat sich die amerikanische Regierung intensiver mit der Frage
der NATO-Entscheidungsstrukturen befasst, ohne sich aber letztlich zu einer Initiative
fiir eine Relativierung des Konsensprinzips durchringen zu kdnnen (Mayer 2009: 114-
118). Dass die Thematik nach wie vor auf der Tagesordnung auch gréerer Mitglieds-
staaten bleibt, macht eine AuBerung des deutschen Verteidigungsministers zu Gutten-
berg deutlich, der anlésslich der Miinchener Sicherheitskonferenz im Februar 2010 den
zentralen Entscheidungsgrundsatz der Allianz kritisch hinterfragte. Das Prinzip der Ein-
stimmigkeit in allen Gremien der NATO bezeichnete er als eine ,,gepflegte Absurditét*
und beméngelte in diesem Zusammenhang: ,,Wir reden zu viel und (...) erreichen zu
wenig“.”

Auch innerhalb der EU zeigt sich, dass angesichts der gestiegenen Mitgliederzahl in
Kombination mit den abstrakteren und damit auch schwerer adressierbaren Gefahren
der Konsultationsprozess und die Entscheidungsfindung deutlich schwerfalliger werden.
Vor diesem Hintergrund ist im EU-Ministerrat ein Szenario diskutiert worden, demzu-
folge die Truppensteller fiir ESVP-Missionen ihre Kontingente aus einer Entsendung
nicht mehr abziehen diirfen, nachdem die Verteidigungsminister einmal einstimmig den
Einsatz einer Kampfgruppe beschlossen haben.” Obwohl es zur Umsetzung einer so
weitreichenden, die Autonomie der Mitgliedsstaaten sehr drastisch tangierenden Ent-
scheidung nicht gekommen ist und dies auch kiinftig wenig wahrscheinlich ist,” macht
die Diskussion doch deutlich: Die immer stirkere Verzahnung und Arbeitsteilung der
Streitkrifte im Zuge des Internationalisierungsprozesses kann zu Beeintrachtigungen
der Sicherheitsgewihrleistung fithren. Denn wenn aufgrund politischer Verwerfungen
zwischen Truppenstellern aus einer einmal eingesetzten multinationalen und stark ar-
beitsteilig organisierten Kampfgruppe einzelne nationale Bestandteile herausgelost wer-
den, so verringert sich das Fahigkeitsspektrum der Mission oder sie wird gar vollends
blockiert.

Die Sorge um eine effiziente Problemlosung zieht aus dieser Perspektive also
Schlussfolgerungen nach sich, die denen anderer nationaler Akteure oftmals gegenldufig

sind: hier Riick-, dort Ausbau von Internationalisierung. Aus der Sicht letzterer liegt es

% Im Kontext der Frage um Vorabplanungen fiir die Verteidigung der Tiirkei nach einem moglichen amerikani-

schen Militdrschlag gegen den Irak zeichnete sich eine ablehnende Haltung Deutschlands, Belgiens und Frank-
reichs ab. Erst nach einer engagierten Vermittlung durch Generalsekretéir Robertson konnte eine Einigung er-

reicht und die Krise beigelegt werden.

0" Sicherheitskonferenz. Guttenberg, die NATO und eine “gepflegte Absurditét”, Stiddeutsche Zeitung, 07.02.2010.

n ~Kampfpflicht“ fiir die EU-Battlegroups, Der Standard (Wien), 07.09.2007.

' Von verfassungsrechtlichen Bedenken einmal abgesehen vor allem auch deshalb nicht, weil unter solchen Vor-

aussetzungen Truppensteller noch weniger bereit wéren, Kontingente téiberhaupt bereit zu stellen.
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auf der Hand, dass die neuen Herausforderungen nach komplexen Losungen jenseits des
Nationalstaats und demzufolge nach einer Delegation (oder gar Ubertragung) staatlicher
Aufgaben und Ressourcen an internationale biirokratische Akteure verlangen. In Bezug
auf die giiterinternen Spannungen handelt es sich also in der Summe um ein &uferst

heterogenes Gefiige von Reaktionsrichtungen.

7. SCHLUSSFOLGERUNGEN UND AUSBLICK

In diesem Papier wird die Internationalisierung von Sicherheitspolitik beschrieben, mit
dem Prozess verbundene Zielkonflikte diskutiert und Reaktionen juridischer und politi-
scher Akteure darauf benannt. Die vorldufigen Befunde zeigen, dass auf die Span-
nungsverhéltnisse ein Geflige von Reaktionslinien Bezug nimmt, aus denen sich zumin-
dest ansatzweise Muster ableiten lassen. Deutlich wird, dass Reaktionen auf rechtsstaat-
liche Negativfolgen primir von internationalen Gerichten ausgehen, die auf Initiative
einzelner Individuen oder von politischen Akteuren titig werden und zumeist mit Wi-
derspruch reagieren. Oftmals haben die Spriiche fiir eine stirkere Rechtsbindung und -
kontrolle des internationalisierten Handelns gesorgt. Die diskutierten Félle legen nahe,
dass hier eine vertrigliche Kompatibilisierung vergleichsweise problemlos moglich ist —
vor allem, wenn man den Vernetzungscharakter der Gerichte in Rechnung stellt, bei
dem Vielfachbindungen bestehen und zuweilen Regelungsliicken auf einer Ebene durch
das Titigwerden auf einer anderen kompensiert werden konnen. Auf demokratisch-
legitimatorische Negativfolgen reagieren Gerichte sowie nationale und internationale
Parlamente und Versammlungen — mit sehr unterschiedlichen Reaktionsformen. Gene-
rell sind aber Aspekte des Informationszugangs, des Parlamentsvorbehalts und der (ex
ante) Rechtskontrolle die Kristallisationspunkte der Debatten und Forderungen. Nur in
seltenen Fillen (wie in Ruméinien) kam es zu einer klaren Verschlechterung von Parla-
mentsrechten, wihrend zahlreiche Kammern (wie z.B. die in Italien und Osterreich)
traditionell iiber weitreichende Kompetenzen bei der militirischen Gewaltanwendung
verfiigen, die trotz des Internationalisierungsdrucks auch bewahrt werden konnten.
Auch die internationalen Parlamente und Versammlungen unterscheiden sich in ihren
Reaktionen erheblich. Reaktionen auf giiterinterne Spannungen bei der Sicherheitsge-
wdhrleistung schlieBlich gehen zumeist von Instanzen oder Individuen aus, die fortwih-
rend oder zeitweise in IOs titig sind und zuweilen fiir einen weiteren Ausbau von Inter-
nationalisierungsschritte eintreten. Ahnlich gelagerte Reaktionen gehen auch — aller-
dings seltener — von der nationalen Ebene aus. Zum anderen duflern manche nationale
Akteure Widerspruch in einer umgekehrten Storichtung (Riickbau von Internationali-
sierung), so dass sich die transformierte Sicherheitspolitik in Anlehnung an Gourevitch

(1999: 137) als generell umstrittene Ordnung charakterisieren ldsst.
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Die Konflikte konnen teilweise relativ problemlos abgemildert werden, wie das Bei-
spiel der stirkeren, wenn auch noch nicht hinreichenden Rechtsbindung der Listingver-
fahren von VN und EU deutlich macht. Gerade das besonders virulente Spannungsver-
hiltnis zwischen Sicherheit und demokratischer Legitimitét scheint indes weit weniger
vertraglich gestaltbar. Um den Zielkonflikt zwischen diesen Normkomplexen zu ent-
spannen, darf freilich nicht auf die Weiterentwicklung eines nationalen Blickwinkels
mit seiner Input-Orientierung und der Vorstellung intakter Legitimationsketten gesetzt
werden. Vielmehr ergibt sich die Aussicht auf eine demokratisch legitimierte (wie auch
auf eine rechtsstaatlich verfasste) internationalisierte Sicherheitspolitik primar aus den
angefiihrten Alternativquellen demokratischer Legitimitdt oberhalb des Nationalstaats
und aus Rechtsquellen auf unterschiedlichen Ebenen. Solange auf {ibergeordneter Ebene
keine legitimatorischen Aquivalente zur nationalstaatlichen Konstellation geschaffen
werden, die zu einer Rechtfertigung von Herrschaftsgewalt und zur Rechtsbindung bei-
tragen, impliziert Internationalisierung einen Verlust an demokratischer Transparenz
und die Diffusion des klassischen Legitimationszusammenhangs. Hinsichtlich der giiter-
internen, die Sicherheit selbst betreffenden Reibungen wird wohl bis auf weiteres die
Frage kontrovers diskutiert werden, ob die (vermeintliche) Optimierung der Ergebniser-
zielung und damit der sachlichen Qualitdt politischer Entscheidungen tatsdchlich mit
den oft einschneidenden nationalen Autonomieverlusten erkauft werden sollten. Die
neue sicherheitspolitische Ordnung und das damit verbundene veranderte Souverdni-
tatsverstidndnis ist generell eine noch offene Konstellation.

Als Grundvoraussetzung einer Kompatibilisierung der Normkomplexe ist es notwen-
dig, die jeweilige Eigengesetzlichkeit der drei Giiter Ernst zu nehmen, in einem weite-
ren Schritt aber ihre Autonomisierungstendenzen kritisch zu hinterfragen. Dabei lassen
sich im Kern zwei Plddoyers formulieren. Erstens darf das Verhiltnis zwischen Freiheit
und Sicherheit nicht einseitig an der Vorstellung einer totalen Sicherheit vor dufleren
Gefahren ausgerichtet werden. Wihrend dies ohnehin stets eine Illusion bleiben wird,
konnen die mit ihr verbundenen Strategien Rechtsstaatlichkeit und demokratische Legi-
timitdt erheblich beschneiden. Vor allem auf dem Hintergrund dichotomer Bedrohungs-
konstruktionen werden Uberreaktionen provoziert, die massiv zu Lasten von Freiheits-
rechten gehen, Rechtsbindungen aufler Kraft setzen oder umgehen. Letztlich geht es fiir
die Biirger der OECD-Welt darum, ein gewisses Mall an Unsicherheit gegeniiber den
komplexen Bedrohungen und Risiken zu ertragen. Zweitens ist aber auch ein Alarmis-
mus unangebracht, der Rechtsstaatlichkeit und demokratische Legitimitidt durch die
transformierte Sicherheitspolitik existentiellen Gefdhrdungen ausgesetzt wéhnt, demo-
kratische Errungenschaften und Grundrechtsgarantien kaum mehr verbiirgt sieht und die
zweifellos vorhandene Exekutivlastigkeit der neuen postnationalen Ordnung iiber-

schétzt. Trotz der oftmals unzureichenden Einbindung nationaler und internationaler

-4] -



Stb 597 ,, Staatlichkeit im Wandel - ,, Transformations of the State” (WP 130)

Parlamente bei der militdrischen Gewaltanwendung kann von ihrer generellen Ausgren-
zung oder einer Deparlamentarisierung keinesfalls die Rede sein, wie die Analyse deut-
lich macht. Uberdies muss der oft (allerdings durchaus nicht immer) plausible Geheim-
haltungsbedarf militarischer und nachrichtendienstlicher Daten ernster genommen wer-
den — auch wenn man sich damit von der Zielvorstellung eines offenen, nachvollziehba-
ren und ZGOs umfassend einbeziehenden Beratungs- und Entscheidungsprozesses wo-
moglich verabschieden miisste.

Die hier zunédchst explorativ aufgeworfene Fragestellung bewegt sich an der dis-
ziplindren Schnittstelle der Internationalen Beziehungen, des Voélkerrechts und der ver-
gleichenden Regierungslehre. Eine weiterfiihrende Forschungsagenda miisste die Fall-
zahl erhohen, die Reaktionsrichtungen und -formen typologisch noch genauer situieren
und das unterkomplexe Reaktionsraster ausdifferenzieren. In eine Analyse miissten
nicht nur die Reaktionen der hier diskutierten 6ffentlichen Amtstriger und Instanzen,
sondern auch die von zivilgesellschaftlichen Akteuren einflieBen, die als zentrale Trieb-
kréfte einer Politisierung von 1O0s begriffen werden konnen. Auflerdem sollten auch die
Adressaten der reagierenden Akteure in den Blick kommen (v.a. die Exekutiven) und
deren Resonanz auf die dargestellten Reaktionen systematischer erfasst werden. Es gilt
tiberdies, neben den angefiihrten institutionellen Moglichkeitsrdumen der nationalen
parlamentarischen auch den der iibrigen Akteure zu erfassen, um festzustellen, inwie-
weit sie jeweils tiberhaupt in der Lage sind, einen manifesten Druck den Adressaten
gegeniiber aufzubauen. So lieBe sich ein genaueres Verstindnis fiir die Handlungsstra-
tegien in einzelnen Féllen gewinnen.

Auf dieser Grundlage lieBen sich dann zur Herausarbeitung generalisierbarer Reakti-
onsmuster Hypothesen generieren und iiberpriifen wie etwa die zunéchst intuitiven, dass
speziell schwache Akteure zu Passivitit neigen, weil sie die Erfolgsaussichten fiir Ver-
anderungen als besonders gering einschétzen, wiahrend umgekehrt starke eher intensiven
Widerspruch duBern. Bei der Erklarung bisheriger Befunde (wie etwa der starken Vari-
anz bei den Reaktionen parlamentarischer Akteure) konnte auch versucht werden, mit
gewachsenen institutionellen Strukturen, abweichenden Rollenverstdndnissen der Op-
position oder mit dem Typus der Regierung (Allein- oder Koalitionsregierung?) zu ar-
gumentieren. Im Anschluss an die Ergebnisse einer solchen Agenda konnte dann eine
spezifischere Verhéltnisbestimmung von Rechtsstaatlichkeit, demokratischer Legitimi-
tat und der transformierten Sicherheit erfolgen, die Spielrdume fiir eine harmonisierende
Kompatibilisierung der konflikttrachtigen Anspriiche auslotet und damit die Erfolgsbe-
dingungen fiir eine demokratisch legitime, rechtsstaatlich kontrollierte und zugleich

wirksame internationalisierte sicherheitspolitische Ordnung benennt.
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