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Das Prinzipal-Agenten Modell und EU Konfliktbearbeitung: Strukturelle Erkldrungen

filr Agenten-Autonomie

Arne Niemann und Friedrich Plank, Johannes Gutenberg-Universitidt Mainz

Einleitung

Ein wichtiger Ansatz um die Beziehungen zwischen verschiedenen Akteuren innerhalb einer
Organisation zu untersuchen, ist der Prinzipal-Agenten Ansatz. Der urspriinglich aus den
Wirtschaftswissenschaften stammende Ansatz, der in der Politikwissenschaft zundchst vor
allem als theoretischer Rahmen fiir die Analyse von Beziehungen zwischen Parlamenten und
Behorden genutzt (Epstein und O’Halloran 1999) und auch auf internationale Organisationen
bezogen wurde (Hawkins u. a. 2006), findet vermehrt in der Forschung zur Europdischen Union
(EU) Anwendung. Vor allem durch Mark Pollacks Arbeit (1997, 2003) ist das Modell nun ein
wesentlicher Bestandteil der Forschung zu intra-institutionellen Beziehungen auf EU-Ebene.
Wihrend in der Forschung zum Principal-Agent Model bisher erhebliche Bemiihungen
angestrengt wurden, um die Prinzipal-Seite der Prinzipal-Agent Beziehung zu untersuchen
(Brandsma und Blom-Hansen 2016; da Conceig¢ao-Heldt 2011; Delreux 2008; Leblond 2011)
scheint es, dass die Agenten-Seite dieser Beziehung bisher wenig systematisch analysiert
wurde. EU-Konfliktbearbeitung® ist ein Politikfeld der wachsenden Bestrebungen der EU in
ihren AuBlenbeziehungen, das in besonderem Mafe von nicht-spezifischen acts of delegation,
also der Ubertragung von spezifischen Befugnissen an Agenten, einem externen, Dringlichkeit
erfordernden Kontext und einer komplexen Umgebung unter Beteiligung verschiedenster
Drittparteien charakterisiert ist. Aus diesen Griinden stellen die Bemiihungen der EU um eine
Bearbeitung und Losung von Konflikten ein relevantes Gebiet dar, um die Agent-Prinzipal
Beziehungen in der EU einer detailliertere Betrachtung, insbesondere aus Sicht der Agenten-
Seite zu unterziehen.

Transnationale Herausforderungen wie scheiternde Staatengebilde, anhaltende Biirgerkriege
und gewaltsame Konflikte in der unmittelbaren Nachbarschaft Europas fiihren zu einem
verstdrkten Engagement der EU in der Beilegung und Losung von Konflikten. Wéhrend die

verschiedenen Akteure, welche die EU im Krisen- und Konfliktmanagement vertreten, bereits

! Mit Bezug auf Konfliktbearbeitungen lisst sich bilanzieren, dass*[d]ifferent authors and practitioners use [...]

terms in inconsistent ways” (Miall 2004: 2-3). Wahrend es in der angelsdchsischen Debatte verschiedene Begriffe

wie ‘conflict resolution’, ‘conflict transformation’ and ‘conflict management’ verwendet werden (siehe Plank und

Henneberg 2014, 40), definieren wir Konfliktbearbeitung in diesem Beitrag als MaBnahmen, die auf eine

kurzfristige Beendigung gewaltsam ausgetragener Konflikte abzielen. Diese Mafinahmen bezeichnen etwa

Mediation, aber auch militérische und zivile Interventionen oder auch die Priavention von gewaltsamen Konflikten.
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weitgehend untersucht worden sind, wurde bisher wenig Forschung iiber die Beziehungen
der Agenten und Prinzipale von EU Konfliktmanagement durchgefiihrt. Insbesondere das
durch Dirittparteien und spezifische Charakteristika geprigte Umfeld von
Konfliktbearbeitungen 1ist bisher kaum als Gegenstand von wissenschaftlichen
Untersuchungen behandelt. In diesem Kapitel erweitern wir die Verwendung des Prinzipal-
Agenten Modells innerhalb der Erforschung von EU-Aufenbeziehungen und beleuchten die
politischen Dynamiken, welcher Konfliktbearbeitungen durch die EU zugrunde liegen. Wir
argumentieren insbesondere, dass die Prinzipal-Agenten Beziehung stark durch den
Kontext, in welchem der Agent agiert, beeinflusst wird. Externe Akteure, die Kurzfristigkeit
von Entscheidungsfindungsprozessen, lokale Netzwerke oder auch spezifische
Konfliktkonstellationen pridgen dabei ein Umfeld, welches die Agenten fiir eine
Emanzipation von ihren Prinzipalen niitzen konnen.

Obwohl Prinzipale (hier die Mitgliedstaaten) aufgrund spezifischer Interessen oder
kolonialer Verbindungen die Kontrolle im Bereich der EU-Konfliktbearbeitung
beanspruchen, verlangt der komplexe Charakter gewaltsamer Konflikte oft ein hohes Mal3
an Flexibilitit und rasche Handlungen des Agenten (hier der Europédische Auswirtige Dienst
(EAD)). Dariiber hinaus ist EU-Konfliktbearbeitung in ein komplexes System eingebettet,
das verschiedene Drittparteien, wie etwa die Vereinten Nationen (VN), regionale
Organisationen sowie Drittldnder, involviert (Motsamai und Brosig 2014). Der Einfluss
dieses komplexen Umfelds auf Agent discretion als zentrale Variable des Ansatzes (Laloux
2017) ist interessant und relevant. Discretion bezeichnet den Spielraum des Agenten in der
Ausflihrung einer an ihn delegierten Aufgabe hat. Er ist dabei auch Resultat der
Aufgabeniibertragung und der durch den Prinzipal ausgeiibten Kontrolle (Delreux und
Adriaensen 2017a). Wir fokussieren uns in diesem Beitrag auf folgende Fragen: offeriert die
beschriebene EU-Konfliktbearbeitung strukturelle Bedingungen fiir eine hohe discretion der
Agenten und gibt es daher ,,European agents out of control” (Klein 2010, Titel)? Oder
limitiert diese eher die discretion, mithin die Verfligungsgewalt iiber den Agenten?

Indem wir uns mit der Agenten-Seite in der EU-Konfliktbearbeitung befassen,
konzentrieren wir uns auf die folgende Frage: wie und unter welchen Bedingungen sind
Agenten in der Lage, sich im Vergleich zu ihren Prinzipalen mehr discretion anzueignen und
in welchem Ausmal kann das externe Umfeld der EU-Konfliktbearbeitung zur Aneignung
einer solchen zusitzlichen discretion beitragen? Wir konzeptualisieren die Handlungen des
Agenten als eine zentrale Quelle seiner discretion. Diese kann entweder ein unbeabsichtigtes

Ergebnis der Eigenschaften des externen Umfeldes, in dem der Agent seine Aufgabe erfiillt,
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sein (strukturbedingte discretion), oder ein Ergebnis absichtlich verfolgter Handlungen
(interessensbedingte discretion) (Laloux 2017). Wihrend Handlungen, die von den
Prinzipalen ausgeiibt wurden, die Agenten-discretion beeinflussen, konnen agenten-bezogene
Quellen zusitzliche, wichtige Faktoren fiir die discretion gegeniiber den Prinzipalen
hervorbringen. Indem wir uns auf die Prinzipal-Agent Literatur und die Forschung zur
Konfliktbearbeitung stiitzen, operationalisieren wir Bedingungen sowohl fiir strukturbedingte,
als auch fiir interessensbedingte discretion. Unser zentrales Argument ist dabei, dass discretion
in EU Konfliktbearbeitungsanstrengungen groftenteils strukturbedingt ist. Diese bilden ein
Politikfeld, das durch einen hohen Grad an Dringlichkeit und dem Zusammenspiel von
Drittparteien gekennzeichnet ist. Diese strukturellen Bedingungen sind insbesondere auf der
Agentenseite zu spiiren und fordern discretion-steigerndes Verhalten. Um das Bild der
Agenten-discretion in EU-Konfliktbearbeitung zu vervollstindigen, miissen wir dariiber hinaus
die interessensbedingte discretion berlicksichtigen, da Agenten dazu tendieren ihre eigenen
Interessen zu maximieren und die der Prinzipale abzuwandeln oder zu dndern versuchen. Dies
erreichen sie, indem sie sowohl ihre Agenda-setting Krifte gebrauchen (etwa Meetings
vorstehen oder Antrige entwerfen) als auch ihren Informationsvorteil gegeniiber den
Prinzipalen nutzen.

Wir beabsichtigen insbesondere zwei Liicken in der bestehenden Forschungsliteratur zu
filllen: (A) Indem wir uns vor allem auf den Agenten in der Prinzipal-Agenten Beziehung
konzentrieren, tragt unser Ansatz in erster Linie dazu bei, unser Wissen iiber die Bedingungen
der Agenten discretion in einem komplexen, von verschiedenen Akteuren gestalteten policy-
Umfeld, zu verbessern; und (B) durch die Untersuchung der EU-Konfliktbearbeitung durch die
Linse des Prinzipal-Agent Modells, verbinden wir zwei wichtige Literaturstringe. Wéhrend es
bereits einige Analysen der EU AuBlenpolitik aus der Prinzipal-Agenten Perspektive gibt (da
Conceicao-Heldt 2011; De Bievre und Eckhardt 2011; Dijkstra 2017; Diir und Elsig 2011;
Laloux 2017; Niemann und Huigens 2011), wurde die Konfliktbearbeitung als zunehmend
wichtiges Politikfeld der EU-AuBenbeziehungen bisher wenig beachtet. Da wir aber
Konfliktbearbeitungsanstrengungen der EU auch auBerhalb der Europdischen
Nachbarschaftspolitik (ENP) bewerten, erweitern wir die bestehende Forschung, die sich vor
allem auf die Konfliktbearbeitung der EU als Rahmen oder iiber EU Politiken, die etwa zu
Konditionalitét fithren, konzentriert (Smith 1998; Tocci 2007). Unsere Analyse stiitzt sich auf
Interviews mit EU-Funktionéren, die in Briissel oder via Telefon im Herbst 2015 durchgefiihrt
wurden. Dariiber hinaus haben wir offizielle Dokumente und fallspezifische Literatur

untersucht. In diesem Beitrag erldutern wir zunéchst das Prinzipal-Agenten Modell und gehen
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auf unsere spezifische Konzeptualisierung von strukturbedingter und interessensbedingter
discretion ein. Hieran schlief3t sich die Analyse der Handlungsspielrdume der Agenten im Feld
der EU Konfliktbearbeitung an, die wir im Anschluss theoretisch riickbinden. Zu Schluss

fiihren wir die Ergebnisse unserer Studie auf und geben einen Ausblick.

Das Prinzipal-Agenten Modell

Das Prinzipal-Agenten Modell wurde zuerst in den Wirtschaftswissenschaften entwickelt.
ForscherInnen befassten sich dabei zunéchst mit den Beziehungen zwischen AnteilseignerInnen
und dem Management eines Unternehmens (Jensen und Meckling 1976) oder mit
Versicherungsvertrigen (Spence und Zeckhauser 1971).2 Insbesondere die Frage, wie die
Prinzipale sicherstellen konnten, dass der Agent das Unternehmen in ihrem Interesse fiihren
wiirde, war dabei von {ibergeordneter Bedeutung. Generell nahmen Studien dieser frithen
Anwendung des Modells an, dass der Agent personliche Motive verfolge, welche von denen
der Prinzipale abweichen und daher potentiell hohe Kosten verursachen kdnnten. Studien
analysierten beispielweise die Ausgestaltung von Vertragsentwiirfen oder den Nutzen und Art
von Kontrollmechanismen der Prinzipale. In den 1980er Jahren wurde der Ansatz zunehmend
auf die Politikwissenschaft und hier vor allem auf die Ubertragung von Aufgaben an
ausfithrende Behorden durch den US-Kongress angewendet (Epstein und O’Halloran 1999;
Weingast und Moran 1983). Die Relevanz des Modelles wurde dann auch in Studien zur
Europdischen Union erkannt und iibertragen (Pollack 1997, 2003), der Ansatz wird zudem auch

in Bezug auf internationale Organisationen angewendet (Hawkins u. a. 2006).

Studien, die das Prinzipal-Agenten Modell verwenden, fragen in der Regel zunéchst
warum Prinzipale Autoritdt an den Agenten iiberschreiben. Als Griinde hierfiir werden etwa
Vorteile durch die spezifische Expertise der Agenten, Ertragssteigerungen durch
Spezialisierung oder das Fordern von kollektiven Entscheidungsfindungsprozessen und der
Umgang mit externen Faktoren genannt (Hawkins u.a. 2006). Kohirenz in den
AuBenbeziehungen und strategische Uberlegungen in Bezug auf internationale
Verhandlungen spielen ebenfalls eine wichtige Rolle (Diir und Elsig 2011). Wichtig fiir die
Beziehungen zwischen Agent und Prinzipal sind zudem zwei weitere Faktoren, die in der
Literatur wiederholt genannt werden. Zum einen wird angenommen, dass der Prinzipal und
der Agent unterschiedliche Ziele und Interessen verfolgen. Dies fiihrt zu einer gewissen

Zuriickhaltung des Prinzipals, Aufgaben an den Agenten zu delegieren. Zum anderen sind in

2 Die folgenden drei Absétze lehnen sich an die Zusammenfassung des PA-Ansatzes in Dir und Elsig (2011) an.
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vielen Fillen Informationsasymmetrien zu beobachten. Diese beiden Annahmen erkldren,
warum sich die Literatur bislang verstidrkt darauf konzentriert hat, wie die von den
Prinzipalen befiirchteten Kosten von Kompetenz- und Aufgabeniibertragung adressiert
werden (Delreux und Adriaensen 2017a). Denn die Delegation von Aufgaben an Agenten
schafft nicht nur Vorteile, sondern wirft auch potenzielle Kosten auf. Um diese Kosten zu
vermeiden oder zu minimieren, konstruieren Prinzipale Kontrollmechanismen, welche “the
scope of agency activity, the legal instruments available to the agency, and the procedures to be
followed by it” definieren (Pollack 2003, 27). Wéhrend die Prinzipal-Agent Forschung
zwischen ex ante, ex post und ad locum Kontrollmechanismen unterscheidet (Delreux 2010;
Elsig 2010), konzentriert sich unser Ansatz auf die discretion des Agenten im Vergleich zum
Prinzipal.

Wie oben bereits erwihnt, ist der Prinzipal-Agenten Ansatz insbesondere ein niitzliches
Modell um die Strukturen, politischen Entscheidungsfindungsprozesse und interne Macht- und
Delegationsverhéltnisse in der Européischen Union zu untersuchen.

“Rather than a fully-fledged theory with predetermined results and firm
assumptions that need to be tested through empirical research, principal-agent theory
is a heuristic tool to make sense of EU policy-making in the various field of external
action” (Delreux 2013, 1).

Der theoretische Rahmen des Ansatzes zielt darauf ab, die Komplexitdt des empirischen
Materials zu reduzieren und Erkldrungen fiir politische Aushandlungsprozesse zu bieten.
Wihrend das Konzept zunichst vor allem im Hinblick auf die Delegation von Macht und
Aufgaben an EU Institutionen durch die Mitgliedsstaaten Anwendung gefunden hat (Franchino
2007; Pollack 1997, 2003), haben jiingst eine Reihe von Studien das Anwendungsfeld
verbreitert (Delreux und Adriaensen 2017b). Forscherlnnen haben dabei vor allem
Handelspolitik (da Concei¢ao-Heldt 2010, 2011, 2013; Damro 2007; De Bi¢vre und Eckhardt
2011; Elsig 2011; Gastinger 2017), globale Finanzpolitik (Leblond 2011; Miigge 2011),
Arbeitsmarktpolitik (de la Porte 2011), internationale Verhandlungen (Delreux 2008, 2009;
Delreux und Kerremans 2010), aber auch weitere internationale Institutionen wie die G8
(Niemann und Huigens 2011) mit Hilfe des Ansatzes analysiert. Im Allgemeinen beschreibt die
Forschung die Mitgliedsstaaten als Prinzipale, wihrend die zahlreichen Akteure, welche die EU
in ihren AuBlenbeziechungen vertreten, die Agenten abbilden.

Der Prinzipal-Agenten Ansatz ist ein heuristisches Modell, das es ermoglicht spezifische
Aspekte von EU Entscheidungsfindungsprozessen zu verstehen. Er beschreibt dabei keine voll

entwickelte Theorie, die den Anspruch hat zu umfassenden Erkldrungen zu kommen oder



vorbestimmte Aussagen zu treffen. Mit Bezug auf Delreux und Adriaensen (2017) gehen wir
davon aus, dass die Verwendung des Ansatzes zwei Bedingungen voraussetzt: die Annahme der
Akteure als rational und das Feststellen eines act of delegation, indem Aufgaben und

Kompetenzen zu einem Agenten transferiert werden.

Agenten Autonomie und discretion

Wihrend der act of delegation die Spielregeln zwischen Agent und Prinzipal determiniert,
bezeichnet discretion als zentraler Aspekt von vielen Untersuchungen im Rahmen des
Prinzipal-Agenten Modells die konkrete Ausgestaltung der Beziehung. Insgesamt ist es in
diesem Zusammenhang wichtig, discretion von Autonomie zu unterscheiden. Wihrend
discretion den Spielraum bezeichnet in dessen Rahmen es dem Agenten freigestellt ist die
von den Prinzipalen vorgegebenen Aufgaben und Ziele zu erreichen, bezieht sich Autonomie
auf den Handlungsbereich des Agenten, etwa im Hinblick auf das Setzen spezifischer
Politikziele (Hawkins u. a. 2006). So verfiigten die VN WaffeninspektorInnen als Agenten
im Vorfeld des Irak-Krieges 2003 iiber substantielle discretion, etwa hinsichtlich der
Informationsbeschaffung und dem Zugang zu Waffenanlagen. Ihre Autonomie war jedoch
erheblich durch politischen Druck von Seiten der USA und dem VN Sicherheitsrat
eingeschrinkt. In diesem Sinne ist discretion ein Produkt der intentionalen Handlungen der
Prinzipale im Rahmen einer Vereinbarung mit den Agenten, wéhrend Autonomie ein
unvermeidbares Nebenprodukt von fehlerhafter Kontrolle iiber die Agenten ist. Insgesamt
hingt der Grad der discretion von den Handlungen des Prinzipals ab, sowie auch von den
vom Prinzipal geschaffenen Kontrollmechanismen. Dennoch ist discretion nicht als
Aquivalent zu Kontrolle zu verstehen. Wir nehmen an, dass Agenten auch in der Lage sind,
thre discretion gegeniiber dem Prinzipal zu erhohen — was wiederum einen weiteren
Hauptunterschied zwischen Autonomie und discretion ausmacht.

Es ist bekannt, dass die discretion des Agenten nicht nur von inneren sondern auch von
duBeren erkldarenden Variablen beeinflusst wird (Delreux 2013; Laloux 2017). Studien
konnten zeigen, dass der Kontext der Verhandlungen (Delreux 2010), die interne
Organisation einer internationalen Organisation (Billiet 2009) und der informelle Grad der
Institution, in die ein Agent involviert ist (Niemann und Huigens 2011) die discretion des

Agenten erhoht.



Verschiedene Arten von discretion

Agenten discretion kann weiterhin ein Produkt der Struktur oder des Umfelds sein, in
welcher der Agent seine Aufgaben erfiillt und/oder als ein Ergebnis der Handlungen des
Agenten, ndmlich strukturbedingt oder interessensbedingt (Laloux 2017; Plank und Niemann
2017). Ersteres bezieht sich auf die Tatsache, dass discretion nicht nur durch die vom Prinzipal
eingesetzten Kontrollmechanismen beriihrt wird, sondern auch Ergebnis des externen Umfelds
sein kann, in welchem der Agent seinen Aufgaben nachgeht. Dieses Konzept ist verwandt mit
»agency slippage®, welches “occurs when constraints or incentives provided by the principals
induce the agent to behave in ways systematically different from those preferred by the
principals” (Pollack 2003, 26). Im Gegensatz zu ‘slippage’, bezieht sich strukturbedingte
discretion auf einen bestimmten Handlungsdruck, der das Produkt des Umfeldes ist, in dem der
Agent operiert. Daher ist unser Verstindnis eines strukturbedingte discretion weiter, als die
urspriingliche Idee des ,slippage‘, da es ndmlich auch die Struktur miteinschlie3t, in der der
Agent seine Aufgaben ausiibt. Diese Struktur kann folglich eine Quelle von zuséitzlicher
Verfligungsgewalt sein. Prinzipale, die hiufig nicht direkt in Handlungen involviert sind, da sie
ja wesentliche Ausiibungen einer spezifischen Aufgabe delegiert haben, sind von den externen
Strukturen, die den Agenten bei der Erfiilllung der zugewiesenen Aufgaben beeinflussen,
ausgeschlossen.

Das duflere Umfeld kann also das Verhalten des Agenten gestalten und daher auch seine
discretion beeinflussen. Insbesondere gehen wir davon aus, dass zwei Eigenschaften des
externen Umfelds die discretion des Agenten bedingen konnen. Zuerst konnte der spezifische
Kontext des Politikfeldes ein hohes Maf} an Dringlichkeit und Komplexitit der EU-Handlungen
anordnen, was wiederum signifikante Flexibilitit von den Agenten verlangen wiirde. Da in
Konflikten und Krisen die Dynamiken oft schnell wechseln, miissen die Agenten flexibel und
schnell handeln (Delreux und Keukeleire 2017). Zweitens ist das Verhalten von Drittparteien
eine andere wichtige Determinante der discretion des Agenten, die dem strukturbedingten
Bereich zuteilwird. EU-AuBlenpolitik findet zunehmend in der Kooperation mit anderen
Akteuren statt, welche dann auch die Akteure der EU AuBlenbeziehungen natiirlicherweise

beeinflussen.> Diese beinhaltet interregionale Foren, internationale Organisationen und

3 Wie wichtig diese, auch formalen, Begegnungen zwischen externen Akteuren und regionalen
Integrationsprojekten sind, zeigt Ruth Zimmerling etwa im Hinblick auf die formale und praktische
Anerkennung regionaler Organe auf (Zimmerling 1991, 239). In ihrer Studie fiihrt sie in die vielfdltigen
Interaktionen zwischen externen Akteuren und Regionalismen ein und ist somit wichtiger Bezugspunkt fiir ein in
den letzten Jahren aufkommendes Forschungsfeld zwischen Interregionalismus (Baert, Scaramagli, und
Soderbaum 2014; Héanggi, Roloff, und Riiland 2006; Telo, Fawcett, und Ponjaert 2015), regionaler Integration
(Soderbaum 2016; Borzel und Risse 2016) und externen Einfliissen (Borzel und Risse 2012; Jetschke und Lenz
2013; Muntschick 2017).
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Drittstaaten. In diesem Kontext konnte der Agent aullerdem einen informativen Vorteil
haben, da das organisatorische Zwischenspiel koordiniert werden muss. Wie bereits
beschrieben (Delreux 2009; Delreux und Kerremans 2010), kénnen Verhandlungen mit
Drittparteien einen bestimmten Druck auf Agenten erzeugen, damit diese iiber ihr Mandat
hinaus titig werden.

Interessensbedingte discretion dagegen ist mit ,shriking® verwandt, was nach Pollack (2003,
26) “occurs, when an agent pursues preferences of its own rather than, or to the detriment of,
the preferences of the principals”. Dieses Konzept geht davon aus, dass der Agent seine eigenen
Interessen verfolgt und eine eigene Agenda umzusetzen versucht (Hawkins u. a. 2006;
Kiewiet und McCubbins 1991). Im Gegensatz dazu beinhaltet interessensbedingte discretion
auch Handlungen, die vom Agenten unternommen wurden, um die Préferenzen der
Prinzipale abzudndern. Solche Handlungen konnen die Neigung der Prinzipale,
Kontrollmechanismen zu aktivieren (etwa die Wahrscheinlichkeit von spontanen
Uberpriifungen, das Auswihlen bestimmter Agenten, die Kiirzung von Budgets) schwichen.
Agenten konnten ihre discretion erhohen, indem sie den Zugang zu spezifischen
Informationen fiir Prinzipale erschweren (Kiewiet und McCubbins 1991), etwa
Informationen, die vor allem durch die Ausiibung einer Tatigkeit entstehen und ,,Insider-
Wissen abbilden. Diese Informations-Asymmetrie beinhaltet oft ein institutionelles
Geddchtnis auf der Seite des Agenten, welches spezifische Netzwerke und
Handlungsanleitungen umfasst. Dariiber hinaus konnten spezifische Strategien einen Effekt
auf die discretion der Agenten haben, etwa wenn diese ihre Mandate umfassend im Rahmen
von Kooperation und Verhandlungen mit Drittparteien interpretieren (Delreux 2009) oder
wenn sie Unterstiitzung aufbauen und wéhrend der Verhandlungen mit anderen Drittparteien
bestimmte Schwerpunkt setzen (Elsig und Dupont 2012). Wie unsere Analyse zeigen wird,
ist der Bereich der interessensbedingte discretion oft stark mit den Strukturen in denen der
Agent seine Aufgaben erfiillt verwoben. Agenten konnten sich das externe Umfeld und das
strukturelle Setting der Prinzipal-Agenten Beziehung zunutze machen, um ihre eigenen
Préaferenzen zu maximieren und die der Prinzipale abzuwandeln. Wie wir identifizieren
werden, liegen die Kompetenzen flir ein Agenda-setting durch die Agenten vor allem im
Entwerfen von Vertragsvorschldgen und dem Vorsitzen von Verhandlungen. Diese konnen
genutzt werden, um die discretion des Agenten zu erhdhen. Weiterhin ermdglicht die
Asymmetrie im Bereich der Informationen zwischen Agent(en) und Prinzipalen die

Verwirklichung von Eigeninteressen. Wie weit ein Agent seine Eigeninteressen umsetzen



kann, héngt jedoch stark von den Eigenschaften des Umfelds ab, in dem die EU
Konfliktbearbeitung durchgefiihrt wird.

Discretion im Feld der EU-Konfliktbearbeitung

Dieser Teil des Beitrages ist wie folgend strukturiert. Zuerst prasentieren wir die Prinzipal-
Agenten Beziehungen im Feld der EU-Konfliktbearbeitung. Daraufthin verweisen wir auf die
Besonderheiten der EU-Konfliktbearbeitung als Politikfeld und veranschaulichen, wie das
externe Umfeld den Agenten dazu befdhigt seine discretion gegeniiber den Prinzipalen zu
erhohen. Im dritten und vierten Teil dieses Kapitels werden Treiber fiir wachsende Agent

discrection in der EU-Konfliktbearbeitung illustriert.

Unprizise Mandate im Feld der EU Konfliktbearbeitung

Auf dem Gebiet der EU-Konfliktbearbeitung sind die Prinzipale, definiert als Akteure, die
die Macht Autoritit zu entziehen, haben und sichern (Hawkins u. a. 2006), die Mitgliedstaaten
der EU. Nach Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, wurde der EAD zum Hauptakteur und
ist aus diesem Grund auch wesentlicher Bestandteil der Analyse. Wichtige Akteure innerhalb
des EAD schlieBen die Hohe Beauftragte (HB), die EU Sonderbeauftragen (EUSB) und die EU
Delegationen mit ein. Wir verstechen den EAD als einen monolithischen Agenten und
berticksichtigen daher EU Delegationen, die Sonderbeauftragen und die Hohe Beauftragte als
Reprisentanten eines nicht aufgeteilten EAD. Unsere Konzeptualisierung des EAD als
monolithischem Agenten beruht auf der Annahme, dass Prinzipale bestimmte Aufgaben — etwa
die Reprisentation der EU in Drittstaaten — an den EAD delegieren, der diese Aktivititen
wiederum koordiniert, indem er Sub-Akteure in ein Delegationsnetz mit einbindet. Wir gehen
davon aus, dass die Erfiillung dieser Aufgaben dann in den Hinden des EAD als Einheit liegt.
Fiir analytische Zwecke und um die Komplexitét des Akts interner Delegation zu verringern,
werden delegierte Aufgaben innerhalb des EAD in unserer Analyse nicht diskutiert. Die
Erflillung der Aufgabe von Akteuren, die in den EAD mit eingebunden sind, wird in einem
einzigen act of delegation impliziert (Gastinger 2017; Laloux 2017). Mit Blick auf die EU-
Sonderbeauftragten, nehmen wir an, dass die interne Delegierung innerhalb des EAD
erhebliche Auswirkungen auf deren Mandat hat, vor allem da sie von der Hohen Beauftragten

im Rat vorgeschlagen werden.

4 Die folgenden Abschnitte bauen in Teilen auf fritherer Forschung der Autoren auf (siche Plank und Niemann
2017).
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Wihrend der Bereich der EU-Konfliktbearbeitung ein breites Spektrum von delegierten
Aufgaben beinhaltet, konzentrieren wir uns vor allem auf zwei Hauptaufgaben: (1) die
Implementierung und Koordination auswértigen Engagements (etwa Missionen und
Operationen); und (2) die diplomatische Reprédsentation der EU in Drittstaaten und
multilateralen Organisationen. Diese beiden Aufgaben, die Teil des act of delegation sind,
scheinen hier besonders relevant zu sein.

Erstens, mit Blick auf das EU Krisenmanagement wihrend Militdroperationen und
zivilen Missionen, vergrofert das rechtliche Framework der EU die fiihrende Rolle des EAD
fiir das EU Krisenmanagement nach dem Vertrag von Lissabon (Dijkstra 2017). Innerhalb
des Crisis Response and Operationale Coordination Department, das von der Hohen
Beauftragten Ashton Ende 2010 errichtet wurde, wird das Krisenmanagement ausgeiibt und
koordiniert. Unterstiitzt wird die Abteilung von einem Krisenzentrum und der EAD Krisen-
Plattform, die als Koordinationsinstanz fiir alle relevanten EU Beteiligungen in einer Krise
dient. Der EAD ist damit zentral fiir einen umfassenden Ansatz. Zweitens, mit Blick auf die
diplomatische Représentation der EU in Drittstaaten, sind vor allem EU-Delegationen und
die EU Sonderbeauftragten als Teil des EAD wichtig zu beriicksichtigen. Die Aufgabe der
Delegation kann wie folgt zusammengefasst werden: sie sichern die externe Repriasentation
der EU AuBenpolitik in Drittstaaten und multilateralen Organisationen. Zusétzlich
organisieren und veranstalten sie auf der Botschaftsebene regulidre monatliche Treffen mit
Partnern und Organisationen. Des Weiteren leiten sie auch auf technischer Ebene die
Koordination. Insgesamt leiten die EU Delegationen politische Dialoge und sichern die
diplomatische Reprisentation im Auftrag der EU (Helly u. a. 2014). Die spezifischen Krifte
der EU Delegationen hdngen sowohl von der Anzahl der Mitarbeiterlnnen und der
funktionierenden Beziehungen zwischen relevanten Mitgliedstaaten ab (Interview mit EU
VertreterIn, 27.11.2015), als auch von der Qualitit der Delegations-Netzwerke und deren
Kontakte im Gastland (Interview mit EU Mitgliedsstaatsvertreterln, 14.10.2015; Interview
mit EU Expertln, 15.10.2015).

Das Netzwerk der Mitarbeiterlnnen und deren Expertise ist auch fiir die
Sonderbeauftragten (EUSBs) von Bedeutung, die seit 1996 in spezifischen Regionen fiir die
Konfliktbearbeitung durch die EU zustindig sind. Die EUSBs liefern Informationen iiber
das Mandatsgebiet, tragen zur Zielsetzung des EU Ansatzes auf dem von ihnen mandatierten
Gebiet und zur Koordination mit Drittparteien und Interessenvertretern bei, reprasentieren
die EU in spezifischen Foren (solche wie das Nahostquartett) und erhalten Kontakte und

Dialoge in der Region aufrecht (Tolksdorf 2014). Dennoch sind manche Mandate klarer
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formuliert als andere (Interview mit EU Vertreterln, 14.10.2015). Ein Beispiel ist hier die
Ausweitung des Mandats von Alexander Rondos, EU-Sondergesandter fiir das Horn von
Afrika, zu dessen spezifizierten Aufgaben die Koordination mit regionalen Organisationen, ein
Beitrag zu Frieden und Stabilitdt in Somalia zu leisten, Sudan und Siidsudan sowie die
Reprdsentation in multilateralen Foren und Engagement in der Konfliktbearbeitung zihlt
(European Union 2015). Einige EUSBs sind in Briissel stationiert, wihrend andere ihre
Aufgaben in dem Mandatsgebiet ausiiben.

Die Hohe Beauftragte ist zweifelsohne der sichtbarste Akteur innerhalb des EAD. Durch das
Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon hat sich die Rolle der HB substantiell erweitert. Der
Vertrag von Lissabon erldutert die Aufgaben dieses Amtes wie folgt: “The High Representative
shall represent the Union for matters relating to the common foreign and security policy. He
shall conduct political dialogue with third parties on the Union’s behalf and shall express the
Union’s position in international organizations and at international conferences” (Article 18
TFEU). Dazu ermutigt einen Beitrag zum Krisenmanagement durch eigene Vorschlige zu
leisten, wird die Hohe Beauftragte als eher autonomer Spieler mit erweiterten Agenda-Setting

Kompetenzen verstanden (Vanhoonacker und Pomorska 2013).

Drittparteien und Dringlichkeit als wesentliche Bestandteile des externen Umfelds von EU

Konfliktbearbeitung

Das vorangegangene Kapitel hat gezeigt, dass das Gebiet der EU-Konfliktbearbeitung durch
eher unprizise Mandate in eher spezifischen Handlungen, die durch den Agenten ausgefiihrt
werden sollen, charakterisiert ist. Die Prizisierung der Mandate in einem allgemeineren Sinn
héngt oft von den Eigenschaften des Konfliktes selbst ab. Zwei wesentliche Charakteristika
definieren das Umfeld, in dem die EU-Konfliktbearbeitung stattfindet: (1) Dringlichkeit und
eine dadurch erforderte Flexibilitit sowie (2) das Zusammenspiel der EU mit Drittparteien. EU-
Konfliktbearbeitung bildet meist eine Reaktion auf die Eskalation gewaltsamer Konflikte.
Generell bestehen hier oftmals kleine Zeithorizonte, um zu Konfliktmanagement-Prozessen
beizutragen. In vielen Fillen sind diese spezifischen Umstdnde dringend und verlangen ein
hohes Maf} an Flexibilitit von den Agenten.

Die Beteiligung der EU in Aceh/ Indonesien legt dies besonders nahe (Interview mit EU
Vertreterln, 14.10.2015; Interview mit EU ExpertIn, 15.10.2015). Nachdem ein Tsunami 2004
die Region Aceh traf, welche bereits seit Jahrzehnten von einem blutigen Sezessionskrieg
betroffen war, wuchs das Risiko, dass die Spannungen zwischen den Konfliktparteien — der

indonesischen Regierung und der Gerakan Aceh Merdeka (GAM) — eskalieren wiirden. Beide
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Parteien stimmten Verhandlungen zu, da sie erkannten, dass der Zeitdruck sehr hoch war
(Plank 2017b). Als das Abkommen im Jahr 2005 endlich unterzeichnet wurde, wurde
deutlich, dass das einmonatige Vakuum zwischen der Unterzeichnung und der Etablierung
der von der EU geleiteten Aceh Monitoring Mission (AMM) den Frieden in Gefahr bringen
konnte. Daher mussten das Ratssekretariat und sein Krisenmanagementdirektorat erneut sehr
schnell handeln, indem sie ein Konzept fiir eine Initial Monitoring Presence (IMP) auf den
Weg brachten, um einen Monat abzudecken. “A clear mandate by the Council was missing”
(Braud und Grevi 2005). Diese dringenden Aktionen der Agenten, die sowohl die
Kommission als auch das Ratssekretariat miteinschlossen, waren wesentlich fiir den Beginn
der AMM, vor allem da die Mitarbeiter der IMP durch ihre gewonnene Expertise aushelfen
konnten. Die Flexibilitdt der Agenten war auch ein Faktor wéihrend der Verhandlungen eines
Friedensabkommens in Aceh, die durch die Initiative des fritheren finnischen Prisidenten
Martti Ahtisaari mediiert wurden. Tatsdchlich hielt Ahtisaari den Zeitdruck aufrecht, indem
er strikte Deadlines fiir die Konfliktparteien wéhrend der Mediation setzte (Interview mit
EU ExpertIn, 15.10.2015).

Insgesamt ist das Umfeld, in dem der EAD Konfliktbearbeitung durch die EU
implementiert, regelméfig von Dringlichkeit und Zeitdruck gekennzeichnet. Folglich
werden schnelles Handeln sowie ein hoher Grad an Flexibilitdt, etwa mit Blick auf die
Adaption solch dynamischer Situationen wie einem Staatsstreich, oft betont (Pirozzi 2013;
Tocci 2007). In Mediation sowie in zivilen und militdrischen Missionen ist das EAD
Zeitdruck ausgesetzt. Der Belgrad-Pristina Dialog, der 2011 unter der Mediation von Robert
Cooper, der Berater der HB Ashton auf dem westlichen Balkan initiiert wurde, dient als ein
gutes Beispiel. Als der Internationale Strafgerichtshof urteilte, dass Kosovos unilaterale
Unabhéngigkeitserkldrung mit dem Vdlkerrecht vereinbar war, mussten die Hohe
Beauftragte und ihr Biiro die neuen Umstinde sehr schnell anerkennen (Bergmann und
Niemann 2015). Da Serbien einen eigenen Entwurf fiir eine UN Resolution zirkulieren lief3
und darin erneute Gespriche iiber den Status des Kosovo verlangte, bestand ein hoher
Zeitdruck (Economides und Ker-Lindsay 2015). Ein weiteres Beispiel kann von dem
Engagement von Ashton wihrend der Krise in Agypten herangezogen werden, als Prisident
Mursi von seinem Amt entfernt wurde. Ashton gelang es sehr schnell eine diplomatische
Mission auf den Weg zu bringen und war die erste, die direkten Zugang zu Prisident Mursi
in seiner Arrestzelle hatte (Morillas 2015; Pinfari 2013). Die Hohe Beauftragte konnte von

fritheren Erfolgen 2011 und 2012 profitieren. Sowohl die EU Delegation in Kairo, als auch
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der EUSB fiir den Mittelmeerraum, Bernardino Leon, wurden als schnelle, unabhéngige
Friedensvermittler wahrgenommen.

Das Zusammenspiel der Drittparteien konstituiert eine weitere wichtige Eigenschaft des
Umfeldes, in dem der EAD seinen Aufgaben im Zusammenhang mit Konfliktbearbeitung durch
die EU nachgeht. Meist findet die Letztere in einem Umfeld mit verschiedenen Akteuren statt,
das von dem Zwischenspiel zwischen verschiedenen Organisationen (etwa den VN, regionalen
Organisationen und Drittstaaten) gestaltet wird. Der Agent erfiillt seine Aufgaben in dichten
institutionellen Bereichen, wo multiple Akteure, die ihre eigene Agenda umsetzen, mit
einbezogen sind. In Aceh etwa, involvierte die AMM, die die Implementierung des
Friedensabkommens iiberwachte, Lander der Association of Southeast Asian Nations (ASEAN)
und diente als ein vorldufiger Test fiir interregionale Sicherheitskooperation. Die Erfolge der
EU in der Zentralafrikanischen Republik (CAR), nachdem dort 2013 zwischen den einzelnen
Ethnien Gewalt ausbrach, waren Teil eines komplexen Netzes institutioneller Zusammenarbeit
unter Einbezug der EU und verschiedenen regionalen Initiativen (Welz 2016). Als die EU-
Mission EUFOR RCA im Friihling 2014 eingesetzt wurde, war die Koordination mit der von
Afrikanischen Partnern geleiteten International Support Mission for the Central African
Republic (MISCA) von besonderer Bedeutung fiir eine effektive Reduktion der sich stark
ausbreitenden Gewalt. Die EU Mission konzentrierte sich auf bestimmte Gebiete, um die
Hauptstadt Bangui und ermoglichte so die Priasenz der MISCA in abgelegeneren Gebieten des
Landes. Das Mandat, das sich auf Stabilisation, Vorkehrungen zu humanitarer Hilfe und auf die
Unterstiitzung der Mediationsbemiihungen der Afrikanischen Union (AU) bezieht, war klar
abhéngig von der Koordination mit Drittparteien (Plank 2017a).

Institutionelle Zusammenspiele sind auch von einer eher allgemeinen Perspektive aus
wichtig, welche die iibergeordnete Bedeutung der Interaktion mit internationalen Partnern
hervorhebt. Oft bilden regionale Bemiihungen die Basis flir zukiinftiges EU Engagement
(Interview mit EU MitgliedsstaatvertreterIn, 12.10.2015) und viele EntscheidungstridgerInnen
wiederholen die Bedeutung regionaler Ermidchtigungen als grundlegendes Ziel der EU
AuBlenpolitik (Interview mit EU Vertreterln, 13.10.2015; Interview mit EU VertreterIn,
27.11.2015). Das Engagement der EU in den Mali Friedensgespriachen 2013 illustriert die
Bedeutung einer unterstiitzenden Rolle fiir regionale Bemiihungen. Wahrend der EUSB von
Sahel, Michel Dominique Reveyrand-de Menthon, substantiell zur Verwirklichung der
Ouagadougou Abkommen im Juni 2013 beitrug, war seine Rolle als Unterstiitzer der regionalen
Anstrengungen der Westafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft ECOWAS und der

Afrikanischen Union ausdriicklich in dem Mandat benannt (Davis 2015). Im Jemen war die
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Konfliktbearbeitung durch die EU Delegation eindeutig in eine Gruppe von zehn
verschiedenen Akteuren eingebettet, die Linder vom Golf Cooperation Council und

permanente Mitgliedern des VN Sicherheitsrates miteinschlossen (Girke 2015).

Wachsende Autonomie des Agenten als Folge des externen Umfelds

Das duflere Umfeld, in dem der EAD seinen Aufgaben nachgeht, generiert nach unserer
Argumentation Moglichkeiten fiir den Agenten, um seine discretion gegeniiber dem
Prinzipal zu erhoéhen. Da die Mitgliedsstaaten oft ihre eigenen Interessen im
Konfliktmanagement verwirklichen wollen, zu nennen ist hier etwa Frankreichs wachsendes
Engagement in friiheren Kolonien, beabsichtigen die Prinzipale ihre starke Kontrolle zu
sichern. Um discretion zu steigern, greifen Agenten auf spezifische Strategien zuriick, die
aus dem &dulleren Umfeld generiert werden kdnnen. Wie oben skizziert sind in erster Linie
zwei spezifische Charakteristika des Politikfeldes fiir ein solches Verhalten verantwortlich:
(A) Dinglichkeit und dadurch erforderliche Flexibilitit der Akteure und (B) die
Zusammenarbeit mit Drittparteien.

(A) Als wesentlicher Akteur bei der Implementierung der EU-Konfliktbearbeitungen, ist
der EAD mit flexiblen Werkzeugen ausgestattet, um auf plotzlich aufkommende Krisen, vor
allem durch seine Krisenplattform, reagieren zu konnen (Tercovich 2014). Der EAD kann
etwa unverziiglich durch die Sondergesandten handeln, sollte es eine Krise oder Dynamiken
geben, die eine solche dringende Aktion erfordern (Interview mit EU
MitgliedsstaatvertreterIn, 12.10.2015). Wihrend nicht alle EUSBs stindig in dem
Mandatsgebiet stationiert sind, haben sie fiir gewohnlich Mitarbeiterlnnen zur Verfiigung
und konnen durch ihre Netzwerke schnell mogliche Reaktionen koordinieren. Die EUSBs
konnen sich auf deren Fahigkeiten und Erfahrungen mit schnellen Koordinationsprozessen
verlassen (Interview mit EU Mitgliedsstaatvertreterln, 14.10.2015; Interview mit EU
MitgliedsstaatvertreterIn, 6.11.2015). Diese speziellen Kompetenzen kdnnen dazu fiihren,
dass die Handlungen der Agenten als abgeschlossen und nicht-verdnderbar dargestellt
werden. Das Politische und Sicherheitspolitische Komitee (PSK) wird dann nur von den
EU-Sondergesandten unterrichtet. Wéahrend einige EUSBs ihre Berichte vor der Diskussion
,reinigen‘ (Edwards 2013), kann diese Dringlichkeit etlicher Krisenreaktionen die discretion
des Agenten erhdhen. Die Moglichkeit flexibel und ziigig zu handeln, obliegt insbesondere
den EUSBs, die ein gut entwickeltes Netzwerk und ein Mandat in spezifischen Regionen
haben. Es wurde beispielsweise vermerkt, dass Alexander Rondos, der EUSB am Horn von

Afrika, wegen seiner Befugnisse und seines Netzwerks in der Region viel mehr Autonomie
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genieBit, als andere EUSBs (Interview mit EU Expertln, 15.10.2015). Dementsprechend
erklirten sich auch die Prinzipale mit seinem umfassenden Mandat einverstanden, womit der
EUSB der wichtigste Teil des EU-Engagements am Horn von Afrika verbleibt. Der von
Dringlichkeit geprigte Charakter des Kontextes, in dem Rondo seine Aufgaben erfiillt, ist
genauer in seiner Mandatserweiterung erldutert, die sich auf den sich mdglicherweise
verschlechternden Kontext des externen Umfeldes bezieht (European Union 2015).

Vor allem in Fillen von hoher Dringlichkeit verfligt der Agent tiber Mdglichkeiten die
Agenda zu gestalten. Nach dem Aufkommen der Siidsudan-Krise 2013, die viele
Mitgliedstaaten iiberraschte (Interview mit EU VertreterIn, 13.10.2015), initiierte Rondos, der
intensive Kontakte zu den Konfliktparteien und Mitarbeiten in Addis Abeba, Khartum und Juba
pflegte, verschiedenen Dialoge mit den Konfliktparteien, die an den erneuten
Auseinandersetzungen der Regierungsfraktionen Stidsudans beteiligt waren (Interview mit EU
VertreterIn, 13.10.2015). Die EU-Konfliktbearbeitung war damals von dem raschen Handeln
des EUSB-Biiros abhéngig, das nidmlich auch iiber die Weihnachtsfeiertage zugénglich war.
Wegen seiner Fahigkeit flexibel auf die fatale Situation zu reagieren, iiberlieen die Prinzipale
dem Agenten die Handlungsvollmacht. Intensive Kontakte mit den Konfliktparteien wurden
auch von Pekka Havisto (Rondo’s Vorgingerin) genutzt, die versucht hatte die EU-
Bemiihungen in eine proaktive und unabhingige Richtung wéihrend der Verhandlungen, die zu
dem Comprehensive Peace Agreement (CPA) im Sudan fiihrten, zu koordinieren (Ferhatovié¢
2010; Plank und Henneberg 2015). Diese Beispiele veranschaulichen, dass der EAD durch die
EUSBs ein hohes Mal3 an Dringlichkeit nutzen kann. In diesem Zusammenhang sind die EU-
Delegationen ebenfalls von besonderem Interesse. Fiir den EAD sind die EU-Delegationen vor
allem vor Ort von Nutzen. Delegationen kdnnen so sehr schnelle Handlungen entwickeln, vor
allem in Drittstaaten, die nicht im Zentrum des Interesses der Mitgliedstaaten stehen (Interview
mit EU VertreterIn, 14.10.2015). In vielen (kleinen) Drittstaaten interagieren die Delegationen
nur mit wenigen nationalen Botschaften. Die Prinzipale lassen dann die Handlungen der
Agenten unangetastet, da viele Prinzipale keine eigenen Vertretungen in den Drittstaaten haben
und sich daher auf die EAD als Informationslieferanten und primére Kontaktquelle verlassen
missen (Interview mit EU Mitgliedsstaatvertreterln, 12.10.2015; Interview mit EU
MitgliedsstaatvertreterIn, 14.10.2015). Wie der Fall des Belgrad-Pristina Dialogs zeigte, kann
Dringlichkeit als ,,favourable ground* fiir eine wachsende discretion des EAD herangezogen
werden (Amadio Viceré 2016: 566; sieche auch Vanhoonacker und Pomorska 2013). In anderen
Fillen, etwa der Agyptenkrise, kann der Agent die Dringlichkeit des Kontextes ausnutzen, um

seine eigene Agenda umzusetzen und die Konfliktbearbeitungsbemiihungen zu beschleunigen,
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die dann von dem Agenten selbst angeregt werde, wie etwa von Frau Ashton im Fall der
diplomatischen Initiative nach der Festnahme des fritheren Prasidenten Mursi.

Als (B) zweites wesentliches Merkmal des Politikfeldes ldsst sich die Zusammenarbeit
mit Drittparteien beschreiben. Konfliktbearbeitung findet oftmals in einem Konzert
verschiedener Organisationen, Beziehungen und Netzwerken statt. Allgemein existiert in
den EU-AulBlenbeziehungen ein Umfeld, was es den Agenten erleichtert, ihre Bemiihungen
mit Drittparteien zu koordinieren. Als Konsequenz kann der EAD dies — insbesondere durch
die EUSBs und die EU-Delegationen zur AU oder der ECOWAS — zu Nutze machen, um
seine discretion in der Diskussion mit interregionalen Partnern zu erhéhen (Interview mit
EU VertreterIn, 14.10.2015). Das Engagement der EU in Somalia, der Zentralafrikanischen
Republik, Sudan und in Mali ist stark von Koordinierungsaktivititen mit anderen
Organisationen geprégt. Vor allem zwischenorganisatorische Beziehungen zur UN, der AU
und anderen (sub-)regionalen Organisationen verlangen solche Koordinationsversuche.
Hierbei ist insbesondere auch der tégliche Austausch wichtig (Interview mit EU VertreterIn,
13.10.2015). Die EU-Delegationen und die EUSBs haben normalerweise die Befugnis und
die lokale Priasenz diesem Wunsch zu entsprechen (Interview mit EU Vertreterln,
14.10.2015).

Wihrend die Beziehung zwischen AU und EU in gemeinsamen ministeriellen
Gipfeltreffen stattfindet und daher in gewissem Mal} von den Prinzipalen kontrolliert wird,
fallt die tégliche und informelle Zusammenarbeit, welche in vielen Féllen sehr relevant ist,
den Delegationen zu. Interregionale Beziehungen sind in vielen Fillen vor allem durch die
EUSBs implementiert worden (Interview mit EU Mitgliedsstaatvertreterln, 12.10.2015),
insbesondere da viele formelle Treffen umfassendere Themenfelder in den interregionalen
Partnerschaften umfassen, die dann explizit von dem EAD durchgefiihrt werden. Ein
nennenswertes Beispiel kann von der EU-Kooperation mit der Intergovernmental Authority
on Development (IGAD) abgeleitet werden. Obwohl es hier keine formelle Partnerschaft
gibt, ist eine intensive Koordination von Konfliktbearbeitungsbemiihungen mit Somalia,
Sudan und anderswo von dem EUSB am Horn von Afrika, Alexander Rondos, implementiert
worden (Interview mit Mitgliedsstaatvertreterln, 6.11.2015). Deswegen hat der EAD
substantielle discretion in den EU-IGAD Beziechungen, weil es keine formale Ubereinkunft
gibt und weil die Kontrolle durch die Prinzipale daher limitiert ist. Die wachsende
Kooperation mit Partnerorganisationen auf dem Gebiet der EU-Konfliktbearbeitung hat die

discretion der EAD in diesem spezifischen Politikfeld erhdht.
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Die tagtdgliche Koordination mit Partnerorganisationen ermoglicht wachsende discretion,
da die Partner den Agenten unter Druck setzen, um sein Mandat zu iiberschreiten oder es mit
Blick auf spezifische Bediirfnisse, die durch die Drittparteien vorgeschlagen wurden,
allgemeiner zu interpretieren. Die Koordination obliegt der Verantwortung des Agenten und
entgeht der Priifung durch den Prinzipal. Das EAD kann daher bestimmte Schwerpunkte
festsetzen (Dijkstra 2017; Elsig und Dupont 2012), wenn beispielsweise der EUSB die
Positionen der regionalen Organisationen gegeniiber bestimmten Konflikten adaptiert. Das
gemeinsame Engagement der EU mit den Amtskolleglnnen in Afrika ist eindeutig unter
Koordinationsdruck, sowohl einsatzbezogen als auch administrativ. Im Fall AMISOM, der AU
geleiteten Mission in Somalia, war der EAD {iber die EU-Delegation in Addis Abeba der
Hauptansprechpartner fiir die AU. Auf dhnliche Weise geniefit die EU-Delegation in Somalia
betriachtliche discretion, seitdem sie als als “the head financial officer for the aid provided by
the EU and acts as National Authorizing Officer for the processing of project approvals” (Rein
2015, 199) fungiert.

In Féllen wie dem Sudan, erhoht die Prisenz von Gesandten und Delegationen der USA,
Chinas, Russlands oder von regionalen Organisationen die discretion des EAD, da sie innerhalb
einer peer-group agieren, was den Agenten im Ausland strukturell stirkt (Interview mit EU
Vertreterln, 14.10.2015). Der EUSB kann sich daher auf die Positionen anderer wichtiger
Spieler beziehen und potentielle Strategien und Vorhaben mit einem umfassenden Ansatz, der
regionale und internationale Interessenvertreter involviert, in Verbindung setzen. Im Hinblick
auf den internationalen Druck wihrend der Konflikte zwischen Sudan und Siidsudan nach dem
Unabhéngigkeitsreferendum 2011 etwa, wurde dieser umfassende Ansatz von dem EUSB
hervorgehoben (Interview mit EU VertreterIn, 14.10.2015). Die EU-Delegationen waren in der
Lage gemeinsame Missionen in Mali, Pakistan sowie mit der ECOWAS durchzufiihren, um so
ithre Kompetenzen zu verstirken. Dies beinhaltete die Sendung eines militdrischen
Verbindungsoffiziers zu der Delegation in Abuja (ECOWAS) sowie die die Verankerung/
Zusicherung von Unterstiitzungsfunktionen fiir Operationen der Delegation in Nairobi (Pirozzi
2013). In diesen Féllen waren die Prinzipale offensichtlich iiberzeugt, dass der Agent
zusétzliche discretion und ein umfassenderes Mandat bendtigte, um auf die Anfragen der
Drittparteien antworten zu konnen. Diese Beispiele illustrieren, dass die EU-Delegationen unter
der Schirmherrschaft des EAD in einem speziellen Netz von Interaktion mit verschiedenen
Drittparteien agieren. Die EU Delegationen sind zusammen mit den Regionalorganisationen,
die zunehmend als Hauptpartner bei der EU-Konfliktbearbeitung dienen, in der Lage ihren

Status als Hauptbezugspartner aus der Perspektive der Drittparteien zu nutzen. Das komplexe
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externe Umfeld ist charakterisiert von dringenden Dynamiken und einem Netz von
institutionellem Zusammenspiel und neigt daher dazu einen unterstiitzenden Rahmen fiir

wachsende Agenten-Autonomie zu bilden.

Die interne Dimension der wachsenden discretion der Agenten

Wiahrend wir strukturbedingte Faktoren als wichtige Quelle einer gesteigerten discretion
des EAD identifizieren konnten, bedingen dariiber hinaus auch interessensbedingte Faktoren
eine wesentliche zusitzliche Komponente von Prinzipal-Agenten Beziechungen in diesem
Beitrag. Ausgehend von einer internen Perspektive auf die EU-Konfliktbearbeitung, konnten
wir vor allem einen Faktor herausarbeiten, der es dem EAD erlaubt sich an Maflnahmen zu
beteiligen, um seine discretion gegeniiber den Prinzipalen zu erhdhen. Der EAD verfiigt iiber
eine substantielle Macht mittels prozessbezogener institutioneller Kompetenzen, da dessen
MitarbeiterInnen nicht nur den Treffen des Politischen und Sicherheitspolitischen Komitees
(PSK) sondern auch den Arbeitsgruppen dieses zentralen Gremiums fiir Fragen der EU-
AuBenbeziehungen vorsitzen (Helwig, Ivan, und Kostanyan 2013). Diese sind die
wichtigsten Beschlussfassungsinstanzen innerhalb der EU-Konfliktbearbeitung auf3erhalb
des Rats fiir Auswirtige Angelegenheiten, dem die HB in allen Belangen, die fiir die EU-
Konfliktbearbeitung relevant sind, vorsitzt. Dieser Vorsitz bei Treffen und die Vorbereitung
der Agenda wird als eine mogliche Quelle steigender Agent discretion gesehen (Interview
mit EU Vertreterln, 14.10.2015). Eine/r der interviewten EU-Funktiondrlnnen hielt dies wie
folgt fest:

“If you are the first one to put something on paper, then you have already set the tone and
the direction of the discussion. And it does happen that member states do not agree and
push it in a different direction, but the fact that you have set out the first markers has a huge
influence on the discussion” (Interview mit Mitgliedsstaatvertreterln, 6.11.2015).

Der Rat fiir Auswirtige Angelegenheiten ist ebenfalls stark durch die Agenda-Setting
Krifte der Hohen Beauftragten (HB) beeinflusst. Die Struktur des Vorsitzes und die
Vorbereitung sichert die discretion der HB, beispielsweise in Bezug auf ein Uberladen der
Agenda mit etlichen Tagesordnungspunkten oder das Einbringen von Vertragsvorschlégen,
die Allianzen von Mitgliedstaaten verlangen oder die Opposition grofer Mitgliedstaaten, um
geblockt zu werden (Interview mit Mitgliedsstaatvertreterln, 12.10.2015). Falls die HB und
ihr Team im EAD vorschlagen, beispielsweise alle Mandate der EUSBs auszuweiten — wie
im frithen Oktober 2015 in einem Ratstreffen und in mehreren PSK Treffen bereits

geschehen (Interviews Interview mit MitgliedsstaatvertreterIn, 12.10.2015; Interview mit
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MitgliedsstaatvertreterIn, 6.11.2015) — dann schafft dies ein Umfeld in dem die DiplomatInnen
der Mitgliedstaaten diesen Vorschlag nicht einfach ablehnen konnen. Wiahrend das Entwerfen
spezifischer Vorschldge zunehmend von den Mitgliedstaaten gewlinscht ist (Interview mit
MitgliedsstaatvertreterIn, 6.11.2015), ist das Isolieren eines einzelnen Mitgliedsstaates
innerhalb der Ratssitzungen eine Strategie der HB, die ihre discretion erhohen kann.
Insbesondere kleine Mitgliedstaaten versuchen die Isolation oder die Wahrnehmung einer
Blockadehaltung zu vermeiden (Interview mit Mitgliedsstaatvertreterln, 14.10.2015). Der
Vorsitz in Verhandlungen und die Aufgabe fiir den Entwurf der Tagesordnung sind auch in
Bezug auf die Prisenz der EU in Drittstaaten relevant, da die EU-Delegationen den Treffen der
BotschafterInnen vorsitzen und hier die Tagesordnung vorbereiten (Interviews mit EU
Vertreterin, 15.10.2015; Interview mit EU Expertln, 15.10.2015; Interview mit EU VertreterIn,
27.11.2015). Dies schafft ein Umfeld in dem die EU-Delegationen einen substantiellen Einfluss
auf den Ansatz der EU gegeniiber einem Drittstaat haben. Insgesamt verzeichnen wir eine in
ihrer Bedeutung gewachsene Rolle des EAD im Ausland, etwa mit Blick auf die EUSBs. Wie
im Fall Myanmar, kann das Engagement der Agenten in der EU-Konfliktbearbeitung auch als
Mittel benutzt werden, um weiterhin in der Region als wertvoller Partner wahrgenommen zu
werden (Interview mit EU VertreterIn, 14.10.2015).

Gleichzeitig ist die Informationsasymmetrie zwischen Agenten und Prinzipalen in den
letzten Jahren substantiell gewachsen, vor allem mit Blick auf kleine Mitgliedstaaten (Interview
mit Mitgliedsstaatvertreterln, 12.10.2015). Das wurde in friiheren Forschungen bestétigt.
Dijkstra und Vanhoonacker (Dijkstra und Vanhoonacker 2011) folgern in ihrer Studie iber EU
AuBenpolitik, dass der Vertrag von Lissabon und die Erschaffung des EAD die Kapazitdten fiir
das eigenstindige Sammeln von Informationen weiter ausgedehnt hat. Vor allem kleine
Mitgliedsstaaten verlassen sich sehr stark auf die Fahigkeiten und die Expertise des EAD, der
iiber verschiedene Abteilungen und Mitarbeiter, die sich tédglich mit bestimmten Gebieten und
Thematiken auseinandersetzen, verfligt.

Sowohl die Agenda-Setting Befugnisse als auch die Informationsasymmetrie ermoglichen
ein beabsichtigtes Wachsen der Agenten discretion. Es scheint, dass der EAD zunehmend seine
eigene Agenda umzusetzen versucht, um die Priaferenzen der Prinzipale, welche sich auf das
vorher genannten Konzept der interessensbedingte discretion beziehen, zu modifizieren.
Wihrend die HB in Féllen wie der Ukraine Krise und der SOPHIA-Mission auf dem Mittelmeer
Interesse zeigt, hat der EAD auf die Authebung der Sanktionen gegen Belarus gedringt,
nachdem die politischen Gefangenen von dem Regime durch das PSK freigelassen wurden, um

die Verhandlungen zu beenden (Interview mit MitgliedsstaatvertreterIn, 14.10.2015). Die EU-
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Delegationen, die als unabhidngige Korperschaften mit einer unabhingigen Agenda
bezeichnet werden (Marangoni und Vanhoonacker 2015), haben ihre eigenen Interessen und
Netzwerke. Zusammengefasst ldsst sich sagen, “[a]t the moment we have a strong HR, a
strong Commission and an EEAS which is more elaborating on positions” (Interview mit

MitgliedsstaatvertreterIn, 12.10.2015).

Implikationen fiir das Prinzipal-Agenten Verhéltnis

Das externe Umfeld bedingt die Beziehungen zwischen Prinzipalen und Agenten in der
EU-Konfliktbearbeitung. Wir kénnen vor allem das externe Umfeld als eine Quelle der
wachsenden discretion fiir den EAD identifizieren. Die Dringlichkeit des Kontextes und das
Zusammenspiel der Drittparteien konstituieren wichtige Faktoren fiir eine wachsende
discretion der Agenten. Dariiber hinaus haben einige institutionelle Verdnderungen des
Vertrags von Lissabon die Agenten mit Befugnissen ausgestattet, die moglicherweise dazu
genutzt werden konnen die discretion zu erh6hen. Wie wir argumentieren, kann dies den
Agenten dazu verhelfen, eigene Interessen zunehmend zu verwirklichen und daher
interessensbedingte discretion zu erlangen. Von einem theoretischen Standpunkt aus betont
unser Kernargument, dass die discretion des Agenten von den Eigenschaften des externen
Umfeldes beeinflusst werden kann. Spezifische Strategien, die den Druck der Dringlichkeit
und das Zusammenspiel der Drittparteien ausnutzen, beziehen sich dann auf
strukturbedingte discretion. EU-Aullenpolitik findet zunehmend in einem komplexen
Umfeld statt, das von Dringlichkeit und der Einbeziehung von Drittparteien gestaltet wird.
Sie ist in ein intensives Netz aus Koordination und Kooperation mit nahezu jedem Land und
in den meisten Regionen dieser Welt eingebettet. Wihrend die Interaktion mit Drittparteien
auch ein bestimmtes Ziel der EU ist — ausgedriickt auch durch die Schaffung des EAD —
kreiert diese auch Spannungen, die vor allem auf Seite der Agenten spiirbar sind. Viele
Beschliisse und Handlungen der Agenten verlangen zusitzlich eine erhebliche Flexibilitét,
da das Umfeld, in dem die Aufgaben erfiillt werden sollen, von schnell wechselnden
Dynamiken gepriagt ist. Zusédtzlich bedingen interessensbedingte Faktoren, welche die
discretion des Agenten erhohen, offensichtlich die Prinzipal-Agent-Beziehung. Vor allem die
Befugnisse des EAD beziiglich dem Vorsitz in Treffen und dem Einreichen von
Vertragsvorschligen und Tagesordnungen stellen wichtige Instrumente in diesem Bereich
dar. Agenten konnen nicht nur ihre eigenen Interessen verwirklichen, sondern auch

versuchen, die Priaferenzen der Prinzipale abzudndern, etwa indem sie (wahrgenommene)
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Kontexte kreieren, um Vertragsvorschldge, die durch den Agenten eingereicht wurden,
abzulehnen oder zu abzudndern.

Zusammengefasst leistet diese Studie einen wichtigen Beitrag zur Literatur um das
Prinzipal-Agenten Modell, etwa indem wir uns speziell auf die Bedeutung des Agenten im
externen Umfeld als Quelle fiir eine hohere discretion konzentriert haben. Dariiber hinaus
betonen wir, dass discretion auch von den Handlungen des Agenten und den internen Faktoren
beeinflusst werden kann, welche die Spannweite unabhéngiger Handlungen, die dem Agenten

zur Erfiillung seiner Aufgaben zur Verfiigung stehen, beeinflussen.

Fazit

Beginnend mit der Beobachtung, dass mehrere Faktoren die discretion des Agenten
beeinflussen, haben wir gezeigt, dass die Effekte des externen Umfelds des Politikfeldes EU-
Konfliktbearbeitung auf die discretion des EAD als Agenten am nennenswertesten sind.
Zusitzlich ermoglichen die Informationsasymmetrie zwischen Prinzipalen und Agenten sowie
die spezifischen Befugnisse des EAD (etwa Agenda-Setting) dem Agenten seine eigenen
Strategien umzusetzen, um discretion zu vergroBBern. Dies hat zu Agenten gefiihrt, die
zunehmend danach streben ihre Interessen durchzusetzen. Zusammengefasst ermoglichen
sowohl strukturbedingte als auch interessensbedingte Faktoren der Agent-Prinzipal
Beziehungen eine Steigerung der Agent discretion gegeniiber der des Prinzipalen. Die
Ergebnisse dieser Studie tragen zu fritheren Forschungen bei (Delreux und Kerremans 2010;
Elsig und Dupont 2012; Plank und Niemann 2017), die bereits Zeitdruck, Agenda-Setting
Befugnisse der Agenten und die MaBBnahmen der EU-Institutionen als bedeutende Faktoren
wachsender discretion benannt haben. Konfliktbearbeitung als Forschungsgegenstand fiir die
Prinzipal-Agent Lehre ist daher bis zu einem gewissen Grad den EU-Verhandlungen mit
Drittparteien dhnlich. Hier wurden die Informalitdt des institutionellen Umfeldes und die
Expertise der Agenten (Niemann 1998; Niemann und Huigens 2011) oder auch eine gro3e Zahl
dritter Akteure (Delreux 2010) als beeinflussende Faktoren von discretion identifiziert. Auf dem
komplexen Gebiet der AuBBenpolitik ist die Kontrolle durch die Prinzipale begrenzt, da sie an
Institutionen delegieren, die ihrerseits eigene Netzwerke mit anderen Akteuren im
internationalen System verzeichnen konnen. Demzufolge, obwohl die Prinzipale
normalerweise das ,letzte Wort* beziiglich der Beteiligung der EU in Konflikten haben, konnte
die Kontrolle mdglicherweise hohe politische Kosten zur Folge haben, etwa mit Blick auf die
inldndische Skepsis einerseits und die wachsende Sicherheitsbedrohung, Migrationswellen und

schwankende internationale Glaubwiirdigkeit andererseits. Unser Kernargument lautet daher:
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Agenten haben die Kapazitdt, ihre discretion gegeniiber den Prinzipalen in einem komplexen
Rahmen zu erhéhen. Die AuBlenpolitik der EU erscheint somit als ein Feld, in dem “the notion

of ‘delegated, and therefore controlled authority’ [...] no longer holds” (Ziirn 2012, 85).
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