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Einleitung

Drei Jahre nach Erschiitterung des europiischen Glaubens an die Uberwindung des
offenen Krieges auf dem Kontinent steht die europdische Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik unmittelbar vor der Weggabelung zwischen Integration und Desinte-
gration. Der im Februar 2022 begonnene russische Angriffskrieg gegen die Ukraine
hat nicht nur einen Schock bei den Européern ausgeldst, sondern auch zu einer Riick-
besinnung auf die Landesverteidigung gefiihrt. Finnland und Schweden, zwei EU-
Mitgliedstaaten mit traditionell neutraler Biindnispolitik, haben sich fiir einen
Beitritt zur NATO entschieden. Danemark hat sein Opt-out zur Gemeinsamen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik endgiiltig zuriickgenommen. Deutschland hat
ein Sondervermdgen in Hohe von 100 Mrd. EUR eingesetzt, um die Bundeswehr aus-
zustatten und die Biindnis- und Verteidigungsfahigkeit des Landes zu stdrken.
Frankreich hat in seinem Gesetz zur militdrischen Planung fiir den Zeitraum zwi-
schen 2024 und 2030 die historische Investitionssumme von 413 Mrd. EUR fiir die
Armee vorgesehen. Der Weckruf hallt in allen europdischen Staaten nach. Allerdings
beginnt sich eine Tendenz abzuzeichnen, in der die EU-Mitgliedstaaten weiterhin
keine gemeinsame Antwort auf die dringende Frage der Territorialverteidigung fin-
den. Offen wird befiirwortet, zur Beschleunigung von nationalen Beschaffungsver-
fahren starker die Ausnahmeregel des Art.346 Buchst. b AEUV zu nutzen und sich
so vom Unionsrecht freizumachen. Um die eklatante europiische Fahigkeitenliicke
in der Luftabwehr zu schlielen, werden nicht-européische Waffensysteme beschaftt.
Im Jahr 2020 wurden 89 % der Investitionen in neue Verteidigungsgiiter auf nationa-
ler Ebene oder in Kooperation mit Drittstaaten getétigt. Das gesteckte Ziel von 35 %
gemeinsamer europdischer Verteidigungsinvestitionen wird damit bei Weitem nicht
erreicht. Dieser Befund ist zu diesem Zeitpunkt alarmierend. Werden jetzt die Inves-
titionen in die Verteidigung nicht koordiniert getdtigt, droht die Gefahr einer irre-
versiblen Fragmentierung der europiischen Verteidigung. Damit wére nicht nur die
Chance verpasst, die Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik der Union
um den Aspekt der Territorialverteidigung zu erweitern und damit in Ergdnzung zur
NATO das europiische Biindnisgeflecht zu verfestigen. Es gidbe aufSerdem weiterhin
keine konsequente Losung fiir das fortwahrende Problem der europdischen Fihig-
keitsliicke.

An diesem Punkt stellt sich die Frage nach dem einzuschlagenden Weg fiir eine
gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik in der Europaischen Union. Wo-
hin soll es gehen und was sind die nichsten Schritte, um riickblickend die 2020er
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Jahre nicht als desintegratives Momentum der Unionsgeschichte beschreiben zu
milssen? Dabei kann es keinesfalls um eine Integration um ihrer selbst Willen gehen.
Es geht um das, was schon immer raison d’étre der Europaischen Union war, ndmlich
die simple Erkenntnis, dass sich in einer globalisierten Welt bestimmte Ziele gemein-
sam leichter erreichen lassen als allein. Der Schutz der Biirgerinnen und Biirger vor
Angriffen von auflen kann - das ist seit Februar 2022 nur allzu deutlich geworden -
in einer Welt mit pluralen Bedrohungen von keinem européischen Staat im Allein-
gang gewihrleistet werden. Und mit dem russischen Angriffskrieg verblasst auch die
Idee, dass es fiir diese Gewahrleistung gentige, durch Krisenbewiltigungseinsatze die
Sicherheit in Konfliktregionen vor den Toren der Union wiederherzustellen.

Die Suche nach der Zukunft der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspo-
litik war vor dem Hintergrund einer immer wieder festgestellten Mangelhaftigkeit
der militarischen Handlungsfihigkeit der EU bereits Gegenstand diverser For-
schungsarbeiten und politikwissenschaftlicher Diskussionen. Dabei bewegen sich
Modellvorschlige einer zukiinftigen Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungs-
politik mal mehr in die eine, mal mehr in die andere Richtung auf einer Skala zwi-
schen Intergouvernementalitit und Supranationalitdt. Die Losungssuche vor der
Deutungsfolie herkémmlicher politischer Interessenslagen, mit der immer wieder
auf die mitgliedstaatlichen Souverénitatsvorbehalte, Konkurrenzéngste der NATO-
Staaten und die Belange biindnisneutraler Mitgliedstaaten hingewiesen wird, bringt
an dieser Stelle keinen Fortschritt. Die politischen Konstellationen in der EU haben
sich mit dem Austritt des Vereinigten Konigreichs verschoben und die aktuellen Ent-
wicklungen zeigen, dass traditionelle und irreversibel geglaubte Verteidigungsstrate-
gien erneuert werden kénnen. Vielmehr muss ein Zukunftskonzept die technischen
Probleme einer gemeinsamen Verteidigungspolitik adressieren.

Eine Antwort auf die verteidigungspolitische Zukunftsfrage setzt zunéchst eine
deskriptiv-analytische Bestandsaufnahme ihrer bestehenden rechtlichen Rahmenbe-
dingungen und tatsichlichen Durchfithrungsstrukturen und -prozesse voraus, wobei
stets der Mehrebenencharakter der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungs-
politik berticksichtigt bleiben muss. Den verschiedenen europdischen Verfassungs-
ordnungen kommen durch die nur sehr begrenzte Kompetenziibertragung an die EU
im verteidigungspolitischen Bereich besondere Bedeutung zu - sei es iiber die durch
mitgliedstaatliches Verfassungsrecht vorgegebenen Voraussetzungen fiir den Streit-
krifteeinsatz im Einzelnen oder tiber die staatsrechtlichen Grenzen und Bedingungen
fiir die Ubertragung von Verteidigungskompetenzen im Allgemeinen. Sie bestimmen
das Funktionieren der europiischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik.

Auf Grundlage dieser Analyse stellt sich schnell das Dilemma der noch immer
gehemmten europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik dar. Eine Losung
kann nur in einer tiefgreifenden Strukturreform gefunden werden, die gleichzeitig -
und darin liegt die Quadratur des Kreises — allen verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen geniigt und die Balance zwischen souverdnen Mitgliedstaaten und hand-
lungsfihiger Union wahrt. Dass dies gelingen kann, soll diese Arbeit zeigen.
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Hierfiir werden zundchst im ersten Abschnitt die unionsrechtlichen Rahmenbe-
dingungen der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik skizziert, wobei
ein besonderes Augenmerk auf ihre tatsachliche operative Durchfiihrung mit Hilfe
von Einsitzen zu legen ist. Diese ergibt sich nicht unmittelbar aus dem Primérrecht,
sondern ist Ergebnis einer européischen Praxis, die sich in den letzten 25 Jahren zu
einem komplexen Geflecht aus verschiedenen politischen und militarischen Akteu-
ren und etablierten Verfahren entwickelt hat. Ein Verstindnis der Prozesse von
EU-Einsdtzen auf strategischer, operativer und taktischer Planungsebene ist elemen-
tar fir die spatere Losungssuche, die nicht an der Oberfldche des européischen Ver-
fassungsrechts verhaften soll. Ferner entfaltet sich in der Gemeinsamen Sicherheits-
und Verteidigungspolitik — gerade wegen der beschriankten Unionskompetenzen —ein
ausgedehnter Bereich militdrischer Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten, der
teilweise auf primarrechtlichen Erméchtigungen beruht und teilweise nur auf politi-
scher Ebene besteht.

Im zweiten Abschnitt wird ein Perspektivwechsel auf die mitgliedstaatliche Ebene
vollzogen. Dabei kann das mitgliedstaatliche Wehrrecht weder sachlich umfassend
noch unter Berticksichtigung aller 27 Mitgliedstaaten betrachtet werden. Unberiick-
sichtigt bleiben insbesondere Aspekte der Statusrechte von Soldaten, Dienstrecht
und Grundrechtsschutz, die dem européischen Zugriff weitgehend entzogen sind.
Auch die Organisation der Streitkréfte kann nur tiberblicksartig dargestellt werden.
Von entscheidender Bedeutung fiir die Durchfithrung der Gemeinsamen Sicher-
heits- und Verteidigungspolitik sind dagegen die rechtlichen Voraussetzungen, de-
nen der Einsatz der Streitkrafte nach mitgliedstaatlichem Recht grundsitzlich unter-
liegt. Diese sollen am Beispiel deutscher und franzésischer Streitkrifte erlautert
werden. Die Vorgaben des Grundgesetzes mit Verfassungsvorbehalt und Parla-
mentsvorbehalt erweisen sich dabei als voraussetzungsvoll. Dariiber hinaus setzt das
nationale Verfassungsrecht auch Rahmenbedingungen fiir weitergehende Verteidi-
gungsintegration. In dem stark von Souveridnitatsvorbehalten gepragten Politikbe-
reich der Verteidigung hat nicht zuletzt das BVerfG in seinem Lissabon-Urteil einige
Eckpfeiler fiir zukiinftige Integration gesetzt, die es fiir die Forschungsfrage dieser
Arbeit zu beachten gilt.

Vor dem Ergebnishintergrund der vorangegangenen Untersuchung wird sodann
im dritten Abschnitt das verteidigungsstrategische Umfeld ausgeleuchtet. Dabei
wird dem viel beschworenen Problem der europidischen Fahigkeitsliicke mit Hilfe
unionsseitig verdffentlichter Fahigkeitsanalysen und des deutschen Wehrberichts
nachgegangen. Es werden auch aktuelle Initiativen zur Verbesserung militdrischer
Handlungsfihigkeit in den Blick genommen und auf ihre Durchschlagskraft hin be-
wertet. Es stellt sich heraus, dass unionsseitige Initiativen an der bestehenden inter-
gouvernementalen Kooperationsstruktur ansetzen. Sie versuchen im Wesentlichen
iiber finanzielle Anreize weitergehende Kooperationsbemithungen, etwa durch ge-
meinsame Beschaffung, bei den Mitgliedstaaten auszuldsen. Das Verhaften der Vor-
schldge am intergouvernementalen System stellt fiir die Mitgliedstaaten aber gleich-
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zeitig das grofite Hemmnis dar, ihre staatliche Verteidigungsaufgabe zukiinftig
effektiv zu teilen.

An dieser Stelle geht die Arbeit {iber in einen konstruktiven Teil. Der vierte Abschnitt
skizziert einen Losungsvorschlag fiir das zuvor identifizierte Fahigkeiten-Problem.
Vorgeschlagen wird eine Europiéisierung des Eigentums an allen Verteidigungs-
glitern. Interessierte EU-Mitgliedstaaten griinden eine Européische Verteidigungs-
union, die als rechtsfahige Organisation das Eigentum an den Verteidigungsgiitern
ihrer Mitglieder halt. Als Vorbild fiir die Ausgestaltung dieses Rechtsinstituts dient
das Gemeinschaftseigentum der Européischen Atomgemeinschaft an Kernbrenn-
stoffen. Dabei greift der gewdhlte Begriff ,,Européische Verteidigungsunion® bewusst
die politische Diskussion um eine fortschreitende Integration der Gemeinsamen Si-
cherheits- und Verteidigungspolitik auf. Mit der Européisierung des Verteidigungs-
glitereigentums wird auflerdem die Errichtung einer Gemeinsamen Verteidigung
verbunden. Eine Biindnisklausel, die ihrem Inhalt nach weiter reicht als die bereits
existierende Beistandsklausel, soll die kollektive Selbstverteidigung in den Rahmen
der Europdischen Union holen. Die Arbeit zeigt abschliefSend, unter welchen unions-
und verfassungsrechtlichen Voraussetzungen eine solche Europiische Verteidi-
gungsunion errichtet werden kénnte.



Erster Abschnitt

Unionsrechtliche Rahmenbedingungen

Seit den 1990er Jahren wurden die operativen Aufgaben der WEU - bis hin zu ihrer
volligen Auflosung - in die EU tiberfithrt. Der Vertrag von Maastricht institutiona-
lisierte die Gemeinsame Sicherheits- und Au8enpolitik (GASP)' und auf den Tagun-
gen des Europdischen Rates im Juni 1999 in Kéln und im Dezember desselben Jahres
in Helsinki wurde der Grundstein fiir eine operative Dimension® gemeinsamer
Sicherheits- und Verteidigungspolitik der EU gelegt.> Im Vertrag von Nizza war
Art. 17 EUV-Nizza dann der zentrale — und einzige — Vertragsartikel mit sicherheits-
und verteidigungsrechtlichem Inhalt.* In der Fassung von Lissabon enthilt das Pri-
marrecht mit Art. 42-46 EUV immerhin fiinf Artikel zur Gemeinsamen Sicherheits-
und Verteidigungspolitik (GSVP)°. Auf dieser vertragsrechtlichen Grundlage hat
sich in den letzten dreiflig Jahren die operative Durchfithrung einer europiischen
Auflen- und Sicherheitspolitik durch Einsétze auf dem Afrikanischen Kontinent, in
Vorderasien und in Europa etabliert, die in diesem Abschnitt dargestellt werden
soll.®

Hierzu wird zunichst ein Uberblick iiber die rechtlichen Grundprinzipien der
GSVP gegeben und auf die bestehenden Auslegungsvarianzen zu den priméarrecht-

! Siehe zur Entwicklung der GASP vor dem Vertrag von Lissabon Burkard, Die gemeinsame
Auflen- und Sicherheitspolitik und ihre Beriihrungspunkte mit der Europdischen Gemeinschaft
S.21ff; Bandilla-Dany, Die Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik der Européischen Union
nach dem Amsterdamer Vertrag und ihre Perspektiven, S. 23 ff.; Hiiwelmeier, Die Gemeinsame Aus-
sen- und Sicherheitspolitik zwischen Union, Gemeinschaft und Mitgliedstaaten, S.7ff., 41ff. Zur
GASP nach dem Vertrag tiber eine Verfassung fiir Europa Cremer, in: Kadelbach (Hrsg.), Die Au-
Benbeziehungen der Europdischen Union, S.47fF.; Umfassend Trybus, European Union Law and
Defence Integration, Oxford 2005.

2 Zum Begriff siche Kapitel 2 Fn. 1.

3 Zu den Beschliissen von Koln und Helsinki Thym, DVBL. 2000, 676 (676 f.).

* Zur ESVP unter dem Vertrag von Nizza und der Ubernahme der Institutionen und Kompeten-
zen aus der WEU Wessel, JCSL 8 (2003), 265.

> Vor dem VvL: ,Europiische Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP)*. Die Umbenen-
nung in GSVP, die auch schon im Verfassungsvertrag auftauchte, sollte jedoch keine normative
Bedeutung haben, vgl. Dietrich, Européische Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP), S. 484.

¢ Zusammenfassungen zur Historie der heutigen Vertragsregelungen bei: Kadelbach, in: Giege-
rich (Hrsg.), Herausforderungen und Perspektiven der EU, S.139 (140ff.); Thym, in: Terhechte
(Hrsg.), Verwaltungsrecht der Européischen Union, § 15 Rn. 4fF; Dietrich, Européische Sicherheits-
und Verteidigungspolitik (ESVP), 2006, S.35fF; Dreist, in: Schobener, Europarecht Lexikon,
Rn. 1431 1f. (1433 F.); Regelsberger/Kugelmann, in: Streinz, EUV Art.42 Rn. 1ff,; Heintschel von Hei-
negg, in: Pechstein/Nowak/Hade, EUV Art.42 Rn. 11f.
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lichen Regelungen aufmerksam gemacht, die nicht zuletzt deshalb einen vergleichs-
weise unsicheren Rechtsrahmen hinterlassen, weil es infolge des Ausschlusses nach
Art.275 Abs.1 AEUV an Auslegungsklarstellungen durch die européische Judikatur
fehlt.” Wie die Verortung der GSVP im EUV schon deutlich macht, handelt es sich
hierbei um einen intergouvernementalen Rechtsrahmen, der sich den Regeln der Su-
pranationalitét entzieht (Kapitel 1). Die Ziele der GASP und der GSVP unterscheiden
sich auch dahingehend von den iibrigen Politikbereichen, dass sie nicht durch das
Mittel der EU-Gesetzgebung und einer daraus resultierenden Rechtsangleichung zu
erreichen sind, sondern exekutives Vorgehen verlangen. Thym hat hierfiir treffend
den Begriff der ,intergouvernementalen Exekutivgewalt“ geprigt.® Daher spielt die
operative Durchfithrung des Politikbereichs mithilfe des administrativen Unterbaus
eine zentrale Rolle. Der Darstellung dieses komplexen Systems aus Akteuren und
Handlungsprozessen, die sich nur begrenzt aus den EU-Vertrigen selbst ergeben, ist
daher ein weiterer Teil des ersten Abschnitts gewidmet (Kapitel 2). In einem anschlie-
Benden Teil wird das Augenmerk auf das Element der Kooperation und Koordina-
tion im Rahmen der GSVP gelegt. Vor dem Hintergrund der Intergouvernementalitit
haben sich dort, wo es nicht um kurzfristige operative Durchfithrung selbst geht,
einzelne Bereiche langfristiger Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten her-
ausgebildet. Die Union hat an der Koordination dieser Zusammenarbeit einen gro-
Ben Anteil. Dieser Teil betriftt insbesondere den Bereich der Verbesserung militari-
scher Fahigkeiten (Kapitel 3). Schliefllich darf nicht aufler Acht gelassen werden, dass
fiir operative Sicherheits- und Verteidigungspolitik das Vorhandensein qualitativ
hochwertiger Verteidigungsgiiter maf3geblich ist. In dieser Materialabhdngigkeit
liegt wohl das vierte besondere Charakteristikum des Politikbereichs. Diesem As-
pekt kann aufgrund beschrinkter Vertragsgrundlagen jedoch nur begrenzt im Rah-
men der GSVP begegnet werden. Es bestehen eher punktuelle Beziige zur EU-Indus-
triepolitik, zum Vergaberecht und zur Ausfuhrkontrolle, die das Gesamtbild eines
fragmentierten Verteidigungsgiitermarktes ergeben (Kapitel 4).

7 Vgl. Eeckhout, EU External Relations Law, S. 499.

8 Thym, AVR 50 (2012), S. 125; ders., in: von Arnauld/Bungenberg (Hrsg.), Européische Auf8en-
beziehungen (EnzEuR Bd.12), § 18 Rn. 30, 50ff. Zur administrativen und exekutiven Natur von
GASP-Mafinahmen ebenfalls Cremona, European Papers 2 (2017), 671 (695).



Kapitel 1

Unionsrechtliche Grundlagen der GSVP

Die GSVP ist integraler Bestandteil der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspoli-
tik der Européischen Union (GASP) und soll ihr die zivile und militdrische Opera-
tionsfahigkeit sichern (Art. 42 Abs. 1 Sétze 1 und 2 EUV). Die beiden Politikbereiche
sind folglich nicht strikt voneinander zu trennen und die allgemeinen Bestimmun-
gen der GASP (Art.23ff. EUV) sind auch auf die GSVP anwendbar, soweit keine
speziellen Bestimmungen in Art.42ff. EUV geregelt sind'. Mehr noch als in der
GASP sind die Bestimmungen der GSVP von mitgliedstaatlichen Vorbehalten ge-
pragt, die eindeutig klarstellen, dass der EU in diesem Bereich und insbesondere
dann, wenn es um militirische Mafinahmen geht, nur ganz begrenzte Kompetenzen
tibertragen wurden. Man spricht von der Intergouvernementalitit des Politikbe-
reichs im Gegensatz zum sonstigen supranationalen Unionsrecht (I.). Insofern liegt
die GSVP mit ihrem Integrationsstand hinter den meisten anderen Politikbereichen
zuriick, was im Wesentlichen dem fehlenden mitgliedstaatlichen Willen im Verlauf
des europiischen Einigungsprozesses geschuldet ist, den sensiblen Bereich der Ver-
teidigung und des Einsatzes militarischer Mittel aus nationaler Hand zu geben. Den-
noch wurde eine weitergehende Integration nie ausgeschlossen und auch der heutige
Vertragstext enthdlt eine diesbeziigliche Entwicklungsoffenheit (II.). Einsédtze zur
Krisenbewiltigung finden nach Art. 43 EUV statt (IIL.). Im Rahmen dieser Beschliis-
se kann die Durchfiihrung eines Einsatzes auch gemaf3 Art.44 EUV an eine Gruppe
von Mitgliedstaaten iibertragen werden (IV.). Der Aspekt gemeinsamer Verteidi-
gungspolitik wird von der Beistandsklausel formuliert (V.). Von Bedeutung fiir eine
Gesamtschau tiber die rechtlichen Grundlagen der GSVP ist auch die kooperative
Beziehung der EU zur NATO. Die EU hat sich nie als Konkurrenz zur NATO ver-
standen, sondern vielmehr eine weitgehende Kooperation auf operativer Ebene
praktiziert und diese politisch durch gemeinsame Erkldrungen immer wieder ver-
sichert (V1.).

! Marquardt/Gaedtke, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, EUV Art.42 Rn. 2.
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I. Intergouvernementaler Politikbereich mit mitgliedstaatlichen
Vorbehalten

Als ,integraler Bestandteil“? der GASP ist es fiir ein Verstindnis der GSVP elemen-
tar, die Besonderheiten des gesamten Politikbereichs der GASP zu verdeutlichen.
Trotz Auflésung der sog. Sdulenstruktur durch den Vertrag von Lissabon und des
fortschreitenden Integrationsprozesses in den meisten Politikbereichen besteht in
der GASP die traditionell volkerrechtliche Praeminenz der Mitgliedstaaten fort. Dies
wird im Allgemeinen mit der Intergouvernementalitit® des Politikbereichs beschrie-
ben." Die Kompetenzen der EU sind im Politikbereich der GASP ihrer Eingriffstiefe
in das nationale Recht nach begrenzt und enden spitestens dort, wo es um den Ein-
satz militdrischer Mittel geht.” Entsprechend greifen die Modellbeschreibungen iiber
das Verhaltnis zwischen Union und Mitgliedstaaten, die in Staats- und Verfassungs-
rechtslehre und Rechtsprechung mit den Begriffen ,,Verfassungsverbund®, ,,Staaten-
verbund“ oder ,,Staaten- und Verfassungsverbund“ zusammengefasst werden, nicht
fiir den Bereich der GSVP.® Nichtsdestotrotz unterliegt die GSVP den Regeln des
Unionsverfassungsrechts und damit auch der Bindung an das Voélkerrecht und funk-
tioniert nach dem normhierarchischen Verhaltnis zwischen Primar-, Sekundir- und
Tertidrrecht.”

Die Intergouvernementalitit der GASP manifestiert sich textlich in vielerlei Hin-
sicht. Augenfillig ist zunéchst die fehlende EU-Kompetenz zum Erlass von Gesetz-
gebungsakten und die Pravalenz mitgliedstaatlich disponierter EU-Organe wie des
Europiischen Rates und des Rates bei der Festlegung und Durchfithrung der GASP
und insbesondere der GSVP. Dies hat zur Folge, dass die unionsrechtstypischen
supranationalen Prinzipien wie unmittelbare Anwendbarkeit und Anwendungsvor-
rang des Unionsrechts nicht zur Anwendung kommen (1.). Ebenso typisch sind die

2 Art.42 Abs. 1 Satz1 EUV.

3 Begriffspragend Pechstein, JZ 2010, 425 (426).

4 Im Ergebnis h. M., siehe etwa Heintschel von Heinegg, in: Pechstein/Nowak/Hade, EUV Art. 42
Rn. 14; Kielmansegg, in: Kadelbach (Hrsg.), Die Welt und Wir, S. 267 ff. (268); Kreuter-Kirchhof, in:
Schobener, Europarecht Lexikon, Rn. 1970; Thym, EuR-Beiheft 2010, 171 (181f.); ders., AVR 50
(2012), 1251F; ders., in: von Arnauld/Bungenberg (Hrsg.), Européische Aufienbeziehungen (EnzEuR
Bd.12), § 18 Rn. 191F; ders., in: von Bogdandy/Bast, Europdisches Verfassungsrecht, S.441 (4711F.).
Als intergouvernemental hat auch das BVerfG die GASP bewertet, BVerfGE 123, 267 (Rn. 390). Zu
den verschiedenen Deutungsmdéglichkeiten des Begriffs siehe Scheffel, Europdische Verteidigung,
S.93f. Mit Kritik: Bieber/Kotzur, in: Bieber/Epiney/Haag/Kotzur, Die Europdische Union, § 38 Rn. 2
(die Charakterisierung als intergouvernemental verdecke die exekutive Eigenart dieser Unionszu-
standigkeit).

°> Vgl. Thym, in: Terhechte (Hrsg.), Europdisches Wehrverfassungsrecht, §17 Rn.6ff. Zu den
Kompetenzebenen im Bereich der GSVP sogleich unter Kapitel 1 II.

¢ Zur Begriffsdiskussion unter dem Gesichtspunkt der GSVP Scheffel, Europiische Verteidi-
gung, S. 166 ff. Zum ,,Verbundcharakter auswirtiger Gewalt" in der EU nach dem VvL Thym, in: von
Bogdandy/Bast, Européisches Verfassungsrecht, S. 441 (4811f.).

7 Zur ,horizontalen Konstitutionalisierung® Thym, in: von Arnauld/Bungenberg (Hrsg.), Euro-
paische Auflenbeziehungen (EnzEuR Bd. 12), § 18, Rn. 33 ff.
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weitgehend ausgeschlossene Justiziabilitdt des Europdischen Gerichtshofs (2.) sowie
die Sonderregelungen zur Finanzierung der Durchfithrung des Politikbereichs (3.).
In der GSVP selbst wird zum einen durch die Méglichkeit, nationaler Verteidigungs-
politik Vorrang zu gewéhren (sog. irische Klausel), deutlich, dass die Verteidigungs-
kompetenz im Wesentlichen weiter bei den Mitgliedstaaten liegt (4.). Zum anderen
zeigen Rickgriffs- und Freiwilligkeitsprinzip, dass die Verwirklichung der GSVP in
letzter Konsequenz Sache der Mitgliedstaaten ist (5.).

1. Mitgliedstaatlich disponierte Akteure, eigene Instrumente und
einstimmige Entscheidungsfindung

Die GASP unterliegt besonderen Bestimmungen und Verfahren, in denen insbeson-
dere der Europiische Rat und der Rat zustindig sind.® Die Rolle des Europaischen
Parlaments und der Kommission ist dagegen nur untergeordnet und ausdriicklich in
den Vertragen festgelegt.” Damit haben diejenigen Unionsorgane, die sich aus mit-
gliedstaatlichen Regierungsvertretern zusammensetzen, eine klare Dominanz in
diesem Politikbereich. Bedeutsam ist dariiber hinaus die Rolle des Hohen Vertreters
der Union fiir Auflen- und Sicherheitspolitik'’, der die GASP leitet und durchfiihrt,
den Vorsitz im Rat ,,Auswirtige Angelegenheiten® fiihrt, {iber seine Doppelfunktion
als Vizeprasident der Kommission fiir Kohédrenz des auswirtigen Handelns sorgt
und ebenso im Bereich der GSVP zustindig ist."

Dartiber hinaus ist der Erlass von Gesetzgebungsakten i.S.v. Art.288ff. AEUV
ausdriicklich ausgeschlossen.'? Insofern kénnen auch die von der Rechtsprechung
entwickelten Prinzipien des supranationalen Rechts, insbesondere die unmittelbare
Geltung und der Anwendungsvorrang des Unionsrechts, nicht zur Anwendung
kommen." Dass die GASP mit ihren besonderen Bestimmungen die sonstigen Uni-
onsbereiche unberiihrt lasst, und umgekehrt, dass die supranationale EU-Politik die
durch die GASP gesicherten nationalen Souverinititsbereiche unangetastet lasst,
stellt Art.40 EUV sicher."* Vielmehr wird die GASP durch eigene Instrumente ver-

8 Art.24 Abs.2 UAbs.2 Sitze 1 und 2 EUV. Vgl. zur Rolle der politischen Organe in der GASP
ausfithrlich Thym, in: von Arnauld/Bungenberg (Hrsg.), Européische Auflenbeziehungen (EnzEuR
Bd.12), § 18 Rn. 101t

° Art.24 Abs.1 UAbs. 2 Satz5 EUV.

10 Im Folgenden: Hoher Vertreter.

1 Vgl. Art.18 EUV. Zur Rolle der politischen Organe in der GASP ausfiihrlich Thym, in: von
Arnauld/Bungenberg (Hrsg.), Europidische Aufienbeziehungen (EnzEuR Bd.12), §18 Rn.10fF.
Art.24 Abs.1 UAbs.2 Satz5 EUV.

12 Art.24 Abs. 1 UAbs. 2 Satz3 EUV und nochmals Art. 31 Abs. 1 Satz2 EUV.

13 Mit ausfithrlicher und einleuchtender Begriindung Thym, in: von Arnauld/Bungenberg
(Hrsg.), Europdische AufSenbeziehungen (EnzEuR Bd. 12), § 18 Rn. 24ff. Blumann, in: Govaere et al.
(Hrsg.), The European Union in the World, S. 275 ff., ordnet GASP-Rechtsakte zwar in die allgemei-
ne Nomenklatur der Unionsgesetzgebung ein, betont aber die Besonderheiten des Rechtsregimes.

4 Mit Kritik an der Wechselseitigkeit der Unberiihrtheitsklausel Geiger, in: Geiger/Khan/
Kotzur/Kirchmair, EUV Art. 40 Rn. 6f.
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wirklicht, die in Art.25 EUV gelistet sind. Hierzu zdhlen insbesondere Beschliisse
des Rates, die auf Grundlage der Leitlinien und strategischen Vorgaben des Europi-
ischen Rates erlassen werden."” Fiir Beschliisse {iber operatives Vorgehen im Rahmen
der GASP enthilt Art. 28 EUV eine eigene Rechtsgrundlage, wobei Abs. 2 ausdriick-
lich klarstellt, dass diese Beschliisse fiir die Mitliedstaaten bei ihren Stellungnahmen
und ihrem Vorgehen bindend sind. Dabei handelt es sich jedoch um eine volker-
rechtliche Rechtsverbindlichkeit, nicht um eine Bindung im Sinne einer vorrangigen
Anwendbarkeit vor entgegenstehendem nationalem Recht.'® Beschliisse des Rates
tiber EU-Einsédtze im Rahmen der GSVP werden in der Regel auf Art.43 Abs.2,
Art. 42 Abs.4 und Art.28 EUV gestiitzt.””

Fiir Beschliisse in der GSVP sieht Art. 42 Abs.4 Satz1 EUV vor, dass der Rat ein-
stimmig auf Vorschlag des Hohen Vertreters fiir Auf3en- und Sicherheitspolitik oder
auf Initiative eines Mitgliedstaates beschlief3t. Insofern gilt ebenso wie in der GASP
das Einstimmigkeitsprinzip.'® Anders als in der GASP ist in der GSVP das Einstim-
migkeitsprinzip aber insoweit dnderungsfest, als dass fiir Beschliisse mit militari-
schen und verteidigungspolitischen Beziigen die Méglichkeiten des Ubergangs zur
qualifizierten Mehrheit durch Art. 31 Abs. 4 und durch Art.48 Abs.7 UAbs. 1 Satz2
EUV (sog. Briickenklausel) ausgeschlossen wird. Damit bleibt jedoch fiir Beschliisse
im Rahmen der GSVP, die ziviles Handeln betreffen und somit keine militdrische
oder verteidigungspolitische Beziige aufweisen — etwa Einsatzbeschliisse tiber zivile
Missionen -, der Ubergang zur Mehrheitsentscheidung méglich."

Nach Art.31 Abs.1 UAbs.2 EUV ist es auflerdem moglich, sich im Rahmen der
einstimmigen Beschlussfassung zu enthalten und hierzu eine formliche Erklarung
abzugeben. So kann ein Mitgliedstaat im Wege der sog. konstruktiven Stimmenthal-
tung etwa einen GSVP-Einsatz ermdglichen, ohne sich hieran zu beteiligen. Der Mit-
gliedstaat ist dann weder zur Durchfiihrung des Beschlusses®® noch zu seiner Finan-
zierung®' verpflichtet, sondern soll lediglich im Geiste der Solidaritit gegenliufige
Mafinahmen unterlassen®?. Im Strategischen Kompass vom 21. Marz 2022 hat sich

15 Art. 25 Buchst. bEUV.

16 Thym, in: von Arnauld/Bungenberg (Hrsg.), Europiische Auflenbezichungen (EnzEuR
Bd.12), § 18 Rn. 29. Zur Verbindlichkeit von Gemeinsamen Aktionen Hillion/Wessel, in: Cremona/
de Witte (Hrsg.), EU foreign relations law, S. 791f. (821F.).

17" Soweit ersichtlich, wurde in den frithen Jahren nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon
der Art. 28 EUV jeweils noch mitzitiert, was in jiingeren Einsatzbeschliissen aufgegeben wurde. Die
Heranziehung von Art. 28 und Art. 42 Abs. 4 EUV diirfte ohnehin nur deklaratorischer Natur sein.
Ausschlaggebende Rechtsgrundlage fiir Einsatzbeschliisse ist Art.43 EUV, der gegeniiber Art.28
EUV lex specialis ist.

18 Fiir die GASP Art.31 Abs. 1 UAbs. 1 Satz1 EUV.

19 So auch Heintschel von Heinegg, in: Pechstein/Nowak/Héde, EUV Art. 42 Rn. 38; Kaufmann-
Biihler, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim, EUV Art. 42 Rn. 74. Der Ubergang zur Mehrheitsentscheidung
in der GASP sei aber auf absehbare Zeit illusorisch, so Thym, in: von Arnauld/Bungenberg (Hrsg.),
Europiische Auflenbeziehungen (EnzEuR Bd. 12), § 18 Rn. 22.

20° Art.31 Abs. 1 UAbs.2 Satz2 EUV.

2L Art.41 Abs.2 UAbs.2 Satz2 EUV.

22 Art.31 Abs. 1 UAbs.2 Satz3 EUV.
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