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Deutsche Aullenpolitik: Orientierungslos

»Hegel bemerkte irgendwo, dass alle groBen weltgeschichtlichen Tatsachen
und Personen sich sozusagen zweimal ereignen. Er hat vergessen, hinzuzufii-
gen: das eine Mal als Tragddie, das andere Mal als Farce."

(Karl Marx, Der 18. Brumaire des Louis Bonaparte)
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1. Einleitung

Die deutsche AuBBenpolitik bietet derzeit ein seltsames, viele Beobachter irritieren-
des Bild. "Unadventurous", befand der Economist (2011 a); "ein Desaster" sah der
bekannte Friedensforscher Harald Miiller (2011). Anderenorts war von einer "neuen
deutschen Frage" in Europa die Rede (Guérot/Leonard 2011); "deutsche Auflenpo-
litik — eine Farce", wetterte der ehemalige Auflenminister Joschka Fischer (2011 a)
in der "Siiddeutschen Zeitung", und in der ZEIT warf Jiirgen Habermas der deut-
schen AuBenpolitik vor, sie verzichte "im Bewusstsein auf schrumpfende Hand-
lungsspielrdaume auf Ziele und politische Gestaltungsabsichten" (Habermas 2010).
Trotz Deutschlands auflerordentlicher wirtschaftliche Leistungsfahigkeit —und teil-
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weise sogar deswegen — scheint die Aufenpolitik der Berliner Republik in einer
Krise zu stecken. Sie betrifft vor allem Deutschlands Position und Rolle in Europa
und im transatlantischen Biindnis, aber auch in der Nachbarschaft der Europdischen
Union im Siiden und Osten und in globalen Zusammenhingen — wie in den Ver-
einten Nationen.

Die jiingste Manifestation dieser Krise der deutschen Aulenpolitik war die Ent-
haltung Berlins in der Abstimmung im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen zur
Resolution 1973, die den Einsatz von Waffengewalt gegen das Regime von Mu-
ammar al-Gaddafi in Libyen autorisierte. Deutschland stellte sich damit im Sicher-
heitsrat gegen seine traditionellen Verbiindeten, die USA, Frankreich und Grof3bri-
tannien, und fand sich so Seite an Seite mit den "aufsteigenden Méachten" China,
Indien, Brasilien und Russland, die sich ebenfalls der Stimme enthielten und damit
ihre gemeinsamen Vorbehalte gegen die militdrische Einmischung in innere Ange-
legenheiten anderer Staaten dokumentierten.! Die einsame Entscheidung des Au-
Benministers und der Bundeskanzlerin 19ste in Deutschland wie auch im Ausland
einen Sturm der Entriistung aus: Deutschland sah sich damit (wiewohl es sich fak-
tisch ja lediglich enthalten hatte und darum bemiihte, diese Enthaltung als Unter-
stiitzung mit Vorbehalten zu interpretieren) wie im Winter 2002/2003 mit dem Vor-
wurf konfrontiert, "nein" zu seinen Partnern und seiner internationalen Verantwor-
tung zu sagen (Dettke 2009). Damals hatte sich bekanntlich eine rot-griine Bun-
desregierung dem Dringen der USA widersetzt, den gewaltsamen Sturz des iraki-
schen Diktators Saddam Hussein zu betreiben und dies durch den Sicherheitsrat der
Vereinten Nationen legitimieren zu lassen.

Zwar weisen diese beiden auBenpolitischen Schliisselepisoden der Berliner Re-
publik bei genauerer Betrachtung erhebliche Unterschiede auf. Dennoch ist der
Vergleich erhellend fiir das Verstdndnis der schleichenden Erosionsprozesse in der
deutschen AuBlenpolitik, die sich in den letzten Jahren zunehmend krisenartig zu-
gespitzt haben. Im Folgenden soll dieser Vergleich in vier Schritten vorgenommen
werden. Im ersten Schritt entfalte ich eine Erklarung dieser Krisensymptome. Zen-
tral ist dabei die These, dass die deutsche AuBlenpolitik es versdumt hat, ihre Pri-
missen und strategischen Leitlinien kritisch zu iiberpriifen und sie so den verdnder-
ten inneren und dufleren Rahmenbedingungen anzupassen; dies fiihrte zur Auszeh-
rung der alten auflenpolitischen Orientierungen. Im zweiten Abschnitt wird dieses
fortbestehende Selbstverstéindnis der deutschen AuBenpolitik als "Rollenkonzept"
der "Zivilmacht Deutschland" erldutert. Der dritte Abschnitt beschreibt die beiden

1 Siidafrika, das vor kurzem formell in den inzwischen lose institutionalisierten Kreis der (nunmehr)
BRICS-Staaten aufgenommen wurde, stimmte dagegen fiir die Resolution.
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Episoden und analysiert die jeweiligen Problemlagen, deutsche Interessen und
Wertvorstellungen und die innenpolitischen Rahmenbedingungen, ehe ich im vier-
ten und letzten Abschnitt versuche, die beiden Entscheidungen vergleichend zu be-
werten.

2. Erosions- und Implosionstendenzen in der deutschen AuBlenpolitik: Ein
Problemaufriss

Mit der Charakterisierung der Verdnderungen in der deutschen Auflenpolitik seit
der zweiten Hélfte der 1990er Jahre als Erosion beziehe ich mich vor allem auf das
schrittweise Verblassen des aufenpolitischen Rollenkonzeptes der deutschen Au-
Benpolitik, auf seinen Verlust an politischer Vitalitdt und Verbindlichkeit, ohne dass
es dabei freilich zu grundlegenden Veridnderungen dieses Rollenkonzeptes gekom-
men wire (lediglich die verdnderte Haltung der deutschen Au3enpolitik zum Einsatz
der Bundeswehr seit Anfang der 1990er Jahre stellt hier eine teilweise Ausnahme
dar, auf die weiter unten genauer eingegangen wird). Nach der deutschen Vereini-
gung 1989/1990 wurden die alten auBenpolitischen Grundorientierungen der Bon-
ner Republik zwar mit Blick auf die vollig verinderten Rahmenbedingungen des
vereinigten Deutschlands in einem sich vereinigenden Europa aktualisiert, aber zu-
gleich auch in der Substanz dezidiert unverindert beibehalten ("Kontinuitét, Kon-
tinuitdt, Kontinuitdt", so Aulenminister Klaus Kinkel zur Charakterisierung der
deutschen AuBlenpolitik in der Mitte der 1990er Jahre). Diese Grundlinien erstarrten
dabei zu nicht weiter hinterfragten, gewissermallen reflexhaft verfolgten Hand-
lungsattitiiden, die zugleich aber auch subtil umgedeutet und neu interpretiert wur-
den, wie dies Ulrich Roos (2010) eindrucksvoll nachgezeichnet hat. Durch ihre for-
melhafte Erstarrung und interpretative Vieldeutigkeit verloren diese auBlenpoliti-
schen Leitlinien immer mehr an Uberzeugungskraft und damit an politischer Bin-
dewirkung.

In den letzten Jahren scheinen diese Erosionsprozesse an Geschwindigkeit und
Gewicht zuzunehmen. Dies kdnnte in eine /mplosion der Gestaltungsfahigkeit der
deutschen AuBlenpolitik miinden. Gemeint ist damit, dass die deutsche AuBlenpolitik
perspektivisch massiv an Einfluss zu verlieren droht, weil sie nicht mehr hinreichend
darum bemiiht ist, in die dafiir erforderlichen materiellen (Stichwort: Verteidi-
gungshaushalt) und immateriellen Ressourcen (Stichworte: Vertrauen in Deutsch-
land, Berechenbarkeit) zu investieren, und auf nationale oder "minilaterale" Politi-
ken rekurriert, anstatt europdische und andere multilaterale Ansétze voranzutreiben
und somit ihren Wirkungsradius zu erhalten und zu erweitern. Der Begriff der Im-
plosion beschreibt ebenso das Fehlen proaktiver, innovativer Elemente in der Au-
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Benpolitik, er charakterisiert die Gegenbewegung dazu im Sinne einer engen, kurz-
fristigen Ausrichtung an innenpolitischen Interessen und taktischen Kalkiilen oder
gar eines Verzichts auf auBenpolitische Gestaltung.

Natiirlich ist dies ein Befund, der nicht ohne Ambivalenzen und Widerspriich-
lichkeiten ist. Immer wieder sind Ansétze zu einer langerfristigen, auf Nachhaltig-
keit angelegten AuBenpolitik erkennbar — wie etwa in der Klimapolitik, in den Be-
ziehungen zu Russland, in der nachhaltigen Verbesserung des Verhéltnisses zu
Polen oder auch im Kontext der europdischen Wéhrungsunion und der Sicherung
der Zukunft des Euro. Aber gerade dieses letzte, besonders bedeutsame Politikfeld
zeigte anschaulich auch die Symptomatik der Erosion und die Risiken einer Implo-
sion der deutschen Europapolitik: In der ersten Phase der Euro-Krise im Friihjahr
2010 reagierte die deutsche Auflenpolitik auf die eskalierenden Verschuldungspro-
bleme der griechischen Regierung zu zégerlich und wohl auch zu sehr unter dem
Eindruck jener von der BILD-Zeitung geschiirten innenpolitischen Emotionen iiber
die Griechen, die es sich angeblich auf Kosten des deutschen Steuerzahlers au3er-
ordentlich gut gehen lieBen (Jones 2010; auch Habermas 2010). Inzwischen hat die
deutsche Politik zwar erkennen lassen, dass sie zur Verteidigung des Euro ent-
schlossen ist, und sie hat mit dem européischen Stabilitdtsmechanismus auch eine
wirtschaftspolitische Strategie fiir die gesamte EU durchgesetzt, die zukiinftige
Probleme der Uberschuldung eindéimmen soll. Noch ist allerdings unklar, ob die
bislang ergriffenen MaBnahmen zur Uberwindung der Verschuldungsprobleme in
Griechenland, Irland und Portugal ausreichen werden, um eine weitere Verschér-
fung der Krise zu vermeiden. Die Antworten, welche die deutsche Diplomatie bis-
lang anzubieten hatte, um diese existenzielle Krise nicht nur der Wirtschafts- und
Wiéhrungsunion, sondern auch der Européischen Union insgesamt zu bewiltigen,
erscheinen bislang jedenfalls unzureichend.?

3. Das aufienpolitische Rollenkonzept Deutschlands als Zivilmacht: Leitlinien
deutscher AuBlenpolitik seit fiinf Dekaden

AuBenpolitik entsteht allgemein als Reaktion auf &duflere Einfliisse und versucht,
diese (und das duere Umfeld insgesamt) im eigenen Sinne zu gestalten. "Im eigenen
Sinne" meint dabei zweierlei: Zum Ersten die aus der jeweiligen innenpolitischen
Konstellation entstehenden Einfliisse, Einwirkungen und Interessen; zum Anderen
aber auch allgemeine auenpolitische Orientierungen der Entscheidungstrager, die
idealiter das auenpolitische Gemeinwohl (vulgo: "das nationale Interesse") einer

2 Vgl. hierzu etwa Godement/Klau 2011; Guérot/Leonard 2011; The Economist 2011b sowie die
Kritik von Jirgen Habermas (2010).
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staatlich verfassten Gesellschaft in den internationalen Beziehungen wahren und
mehren sollen.

Diese allgemeinen auBBenpolitischen Orientierungen definiere ich als auBlenpoli-
tisches Rollenkonzept eines Staates. Aulenpolitische Rollenkonzepte reflektieren
das Selbstverstindnis, die Identitét eines Staates (oder allgemein eines internatio-
nalen Akteurs) im Kontext der Staatengesellschaft und der internationalen Bezie-
hungen und iibersetzen dieses Selbstverstdndnis in spezifische Grundannahmen und
Vorgaben fiir auBBenpolitisches Handeln. Diese Grundannahmen und Vorgaben be-
stimmen, was auBenpolitisch fir niitzlich und fiir angemessen gilt.> Das auenpo-
litische Rollenkonzept beinhaltet dementsprechend allgemeine Leitlinien fiir die
Gestaltung der auswértigen Beziehungen, es liefert gewissermalien eine grand stra-
tegy, die alle Bereiche der AuBenpolitik einbezieht, die zugleich aber stets der Kon-
kretisierung und Prézisierung in konkreten Handlungskontexten bedarf: Leitlinien
koénnen und sollen keine konkreten Zielvorgaben in spezifischen Entscheidungssi-
tuationen geben, wohl aber Orientierung liefern.

AuBenpolitische Rollenkonzepte entstehen durch Sozialisierungsprozesse von
Nationen im Allgemeinen und von aullenpolitischen Eliten im Besonderen (relevant
in diesem Zusammenhang sind etwa Ausbildungsinstitutionen fiir Diplomaten oder
hohe Offiziere). Sie sind in individuellen Einstellungen und Uberzeugungen ver-
ankert und in kollektiven Einstellungsmustern nachweisbar. Sie verdndern sich des-
halb in aller Regel nur langsam und evolutionér; lediglich in Situationen drastischer
historischer Umbriiche (wie etwa nach dem Zusammenbruch des Dritten Reiches
in Deutschland) werden auB8enpolitische Rollenkonzepte grundlegend neu definiert.
Zugleich unterliegen Rollenkonzepte und ihre einzelnen Elemente, die sich auf je
spezifische Politikfelder oder Partnerldnder beziehen, kontinuierlich Prozessen der
kommunikativen Rekonstitution und Rekonstruktion, denn in konkreten Entschei-
dungssituationen greifen Entscheidungstriger auf einzelne Rollenelemente, aber
auch auf das Rollenkonzept insgesamt zuriick, um daraus Orientierungshilfen fiir
ihre Entscheidungen zu gewinnen. Diese bediirfen dabei der Konkretisierung und
Aktualisierung; dabei sind Fragen zu beantworten wie etwa: Welche Leitlinien sind
in diesem spezifischen Entscheidungskontext besonders relevant? Welche anderen
Leitlinien sind bedeutsam? Wie sind die Leitlinien im jetzigen, spezifischen Zu-
sammenhang zu interpretieren? Welche konkreten Schlussfolgerungen ergeben sich
aus ihnen fiir die Entscheidung?

In Entscheidungszusammenhéngen werden auflenpolitische Rollenkonzepte
dementsprechend tiglich neu aufgegriffen, interpretiert und somit bestétigt und/

3 Grundlegend hierzu jetzt Harnisch/Frank/Maull 2011.
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oder modifiziert. Dies hat Konsequenzen nicht nur fiir die Inhalte des Rollenkon-
zeptes, sondern auch fiir ihre Verbindlichkeit: Rollenelemente und Rollenkonzepte
konnen sich nicht nur verdndern, sondern auch abnutzen; Sozialisierungsergebnisse
sind reversibel, Akteure konnen sich in ihrem Verhalten von ihrem Rollenkonzept
16sen, ohne dies selbst infrage zu stellen. Sie riskieren damit allerdings "kognitive
Dissonanz": Das eigene Handeln, das faktisch nicht mehr den eigenen Uberzeu-
gungen entspricht, muss deshalb umgedeutet werden — etwa, indem die counter
insurgency-Kriegsfiihrung der Bundeswehr in Afghanistan als "Stabilisierungsmis-
sion" présentiert wird.

Die Grundziige des auBBenpolitischen Rollenkonzeptes der alten Bonner Republik
kristallisierten sich im Verlauf der 1950er Jahre heraus; mit der erfolgreichen Rea-
lisierung der "neuen Ostpolitik" Anfang der 1970er Jahre erfuhr es eine wichtige
inhaltliche Erweiterung. Seither blieb dieses auBenpolitische Rollenkonzept im
Wesentlichen unverindert erhalten. Zu seinem Kernbestand zahlt zunéchst die kon-
sequente Westorientierung und der ausgeprdgt multilaterale Charakter der deut-
schen AufSenpolitik ("never alone"); die europdische Integration und die NATO so-
wie die bilateralen Beziehungen mit Frankreich und mit den USA waren die wich-
tigsten Elemente in diesem Zusammenhang. Die Bundesrepublik Deutschland de-
finierte sich damit zugleich als Teil der westlichen Wertegemeinschaft, die sich
konsequent von ihrer nichtdemokratischen und militaristischen Vergangenheit ab-
wandte und sich einer werteorientierten Aufenpolitik verpflichtete ("never
again”). Eine dritte tragende Sdule des aullenpolitischen Rollenkonzeptes bildete
schlieBlich die Skepsis gegeniiber militirischen Machtmitteln ("politics before
force").

Mit Blick auf die Bundeswehr dnderte sich die deutsche Auflen- und Sicherheits-
politik nach dem Ende des Kalten Krieges allerdings nachhaltig. Schon in der End-
phase des Kalten Krieges begann die Bundesrepublik, Bundeswehr-Einheiten fiir
internationale Friedenseinsdtze abzustellen (Namibia 1988/89), und in der ersten
Halfte der 1990er Jahre wurden Einheiten der Bundeswehr in zunehmend an-
spruchsvollen militdrischen Missionen zur Friedenserhaltung und schlielich auch
zur Erzwingung eingesetzt. Die ersten Kampfeinsitze flogen Maschinen der Luft-
waffe 1995 im Rahmen der NATO-Operationen in Bosnien, nachdem bereits ein
Jahr zuvor das Bundesverfassungsgericht friedensschaffende und friedenserzwin-
gende Einsidtze der Bundeswehr fiir rechtens erklért hatte, solange von der Regie-
rung dafiir die Zustimmung des Bundestages eingeholt wurde. Im Verlauf dieses
Zeitraums vollzog sich in allen Parteien mit Ausnahme der PDS ein Umdenkpro-
zess, in dem wenn schon nicht die Mehrheit der Mitglieder, so doch die meisten
auBlenpolitischen Experten und Sprecher der jeweiligen Bundestagsfraktionen zu
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der Uberzeugung kamen, dass das vereinigte Deutschland nicht umhin kommen
wiirde, in Zukunft auch militirische Verantwortung im Rahmen von multilateralen
Friedenseinsitzen zu iibernehmen.* Zu Kampfeinsétzen der Bundeswehr kam es in
groferem Umfang erstmals 1999 im Kosovo-Krieg der NATO, der ohne eindeutiges
Mandat des UN-Sicherheitsrates gefiihrt wurde, sowie seit 2001 im Kontext des
Kampfes gegen den internationalen Terrorismus und natiirlich vor allem in Afgha-
nistan. Gerade die Erfahrungen dort zeigen allerdings, dass es bis heute nicht zu
einer wirklichen Integration des militdrischen Instrumentariums in das auflenpoli-
tische Rollenkonzept und die auB3en- und sicherheitspolitische Kultur Deutschlands
kam (Krause 2011).

Die neue Bereitschaft des vereinten Deutschlands, militdrische Machtmittel ein-
zusetzen, wurde hiufig als grundsétzlicher Bruch mit den Traditionslinien der west-
deutschen AuBenpolitik interpretiert.> Dies erscheint allerdings aus zwei Griinden
irrefiihrend: Zum einen war bereits die Bonner Republik lange vor der Vereinigung
zweimal (im Zypern-Konflikt 1965 und im Vorfeld des israclisch-arabischen Krie-
ges 1967, als die NATO erwog, die dgyptische Blockade des Golfs von Akaba zu
durchbrechen) durchaus bereit gewesen, Bundeswehreinheiten fiir NATO-Einsétze
out of area, also jenseits der kollektiven Selbstverteidigung des Biindnisses, zur
Verfligung zu stellen; diese Missionen kamen dann allerdings nicht zustande. Zum
anderen zeigte sich im Verlauf der beiden letzten Dekaden zusehends, dass sich die
Bundeswehr-Einsétze des vereinigten Deutschlands und seine gesamte Sicherheits-
politik nach wie vor deutlich von derjenigen etwa Frankreichs oder GroBbritanniens
unterscheiden, die hinsichtlich der oben angefiihrten Argumente zur Beurteilung
der Verianderung der deutschen Sicherheitspolitik fiir gewohnlich als Messlatte der
"Normalitit" angelegt werden (Aggestam 2004).

Tatsdchlich verweisen die Einsdtze der Bundeswehr ebenso wie die Weigerung
Deutschlands, an bestimmten Einsédtzen mitzuwirken, auf eine "strategische Kul-
tur", die sich deutlich von derjenigen etwa Frankreichs und GrofBbritanniens unter-
scheidet und nach wie vor von grundlegenden Vorbehalten gegeniiber dem Einsatz
militdrischer Machtmittel geprigt ist (Longhurst 2004). Damit lasst sich aber auch
im Bereich der Sicherheits- und Militérpolitik nicht wirklich von einem grundle-
gendem Wandel sprechen: Es handelt sich hier vielmehr lediglich um eine Anpas-
sung eines Rollenelements innerhalb des auBBenpolitischen Rollenkonzeptes der Zi-
vilmacht, also um eine Modifizierung, aber keine "Normalisierung", die eine weit
reichende Neubestimmung der deutschen AuBlenpolitik vorausgesetzt hitte. Das alte

4 Hierzu noch immer definitiv: Philippi 1996.
5 Vergleiche etwa Crawford 2007 oder Gieimann 2004.
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auBlen- und sicherheitspolitische Rollenkonzept blieb also im Kern erhalten und
somit handlungsleitend, ohne dass es zu einer ernsthaften au3en- und sicherheits-
politischen Grundsatzdebatte dariiber gekommen wire, inwieweit dieses unter den
sichrasch verdndernden internationalen Rahmenbedingungen der neuen Weltpolitik
nach dem Ende des Kalten Krieges und dann nach dem 11. September 2001 tat-
sichlich noch plausibel und angemessen war, um Deutschlands aulenpolitisches
Gemeinwohl zu gewéhrleisten.

Die zentralen Elemente des auB3enpolitischen Rollenkonzeptes Deutschlands be-
ziehen sich auf die wichtigsten Partner und die jeweiligen multilateralen Kontexte
der deutschen Diplomatie. Im Bereich der Sicherheitspolitik sind dies die US4 (als
historisch lange wichtigster, ja existenzieller Partner, dessen Bedeutung allerdings
seit 1990 etwas abgenommen hat) und die NATO (als wichtigster institutioneller
und organisatorischer Rahmen fiir multilaterales sicherheitspolitisches Handeln). In
Europa ist das deutsch-franzéosische bilaterale Verhdltnis traditionell die zentrale
Achse im europdischen Integrationsprozess, zu der traditionell enge Beziehungen
zu den kleineren Griindungsmitgliedern der Européischen Gemeinschaft (Benelux-
Staaten), inzwischen aber auch zunehmend das deutsch-polnische Verhiltnis als
weitere tragende Elemente der heutigen Europdischen Union hinzukommen. Lie-
ferte die NATO traditionell die Grundlagen der (west-)deutschen Sicherheit und seit
dem Ende des Kalten Krieges auch den wichtigsten multilateralen Handlungsrah-
men fiir die Bundeswehr, so ging es aus deutscher Sicht bei der européischen Eini-
gung von Anfang an nicht nur darum, eine neue, européische Identitét zu entwickeln,
sondern auch um die Ausweitung der Handlungsmoglichkeiten und Gestaltungs-
chancen der deutschen AuBenpolitik. In der Entwicklung und Entfaltung der Ge-
meinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) seit 1992 sowie der Gemeinsa-
men Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) seit 1999 findet diese Logik ih-
ren institutionellen Niederschlag. Einen weiteren zentralen Pfeiler des auBlenpoliti-
schen Rollenkonzeptes bildet schlieBlich das historisch bedingte Sonderverhdltnis
zu Israel.

Besonderes Gewicht hat im Kontext des aulenpolitischen Rollenkonzeptes und
fiir die deutsche AuBenpolitik in der Praxis auch das bilaterale Verhdltnis zu Russ-
land (beziehungsweise ehemals zur Sowjetunion) als zentrale Achse in einer ge-
samteuropdischen Ordnung zur Sicherung von Frieden und Stabilitét; den multila-
teralen Kontext, in den diese bilaterale Beziehung — wenngleich immer weniger
effektiv — eingebettet ist, bildet die KSZE/OSZE. SchlieBlich hatten und haben in
der multilateralen Orientierung der deutschen AuBlenpolitik die Vereinten Natio-
nen seit dem westdeutschen Beitritt 1973 einen hohen Stellenwert. Bekanntlich be-
miihte sich die deutsche AuBenpolitik wiederholt erfolgreich darum, als Mitglied
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auf Zeit in den Sicherheitsrat gewihlt zu werden, und verfolgte seit Mitte der 1990er
Jahre auch das Ziel, iiber eine Reform der Charta der Vereinten Nationen als stin-
diges Mitglied in den Sicherheitsrat zu gelangen — bislang vergeblich.

Zu den Besonderheiten des aullenpolitischen Rollenkonzeptes Deutschlands ge-
hort seine starke normative Pragung. Urspriinglich entstand sie aus der antitheti-
schen Grundorientierung der Bundesrepublik Deutschland zu ihren nationalsozia-
listischen beziehungsweise kaiserlichen Vorldufern. Die raschen auenpolitischen
Erfolge Westdeutschlands fiithrten dann dazu, dass zu Biindnissolidaritdit und der
Unterstiitzung der Europdischen Vereinigung, zur Verpflichtung der deutschen Au-
Benpolitik auf Demokratie und Menschenrechte sowie spezifisch auf die Sicherheit
des Staates Israel ganz allgemein die Qualititen der Berechenbarkeit, Verldisslich-
keit und des Vertrauens in die deutsche Aufsenpolitik zu zentralen Maximen dieser
AuBenpolitik erhoben wurden.

Diese — notgedrungen kursorische und etwas schematische — Skizze des aulen-
politischen Rollenkonzeptes Deutschlands erfasst die auBBenpolitischen Grundori-
entierungen sowohl Westdeutschlands wie auch des vereinten Deutschlands bis
hinein in die Gegenwart; in der Kernsubstanz hat sich nur wenig verdndert. Eine
andere Frage ist freilich, in welcher Weise dieses Rollenkonzept tatsichlich in die
auBlenpolitische Praxis Eingang fand. Dieser Frage soll nun bei der Untersuchung
der konkreten Entscheidungen 2003 und 2011 nachgegangen werden.

4. Die auflenpolitischen Entscheidungen: Irak vs. Libyen
a) Die Problemlagen

Nach den Terroranschlidgen vom 11. September 2001 hatte sich Deutschland be-
kanntlich in "uneingeschrinkter Solidaritét" mit den USA (so Bundeskanzler Ger-
hard Schréder) an Militéroperationen im Kontext des Kampfes gegen den interna-
tionalen Terrorismus in Afghanistan und vor der Kiiste Somalias beteiligt, den die
Vereinigten Staaten als Reaktion auf die Terroranschlage weltweit in Gang setzten.
Schon friihzeitig geriet dabei das Regime von Saddam Hussein im Irak in das Visier
der Bush-Administration: Es wurde beschuldigt, Verbindungen zu al-Qaida zu un-
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terhalten und erneut an Massenvernichtungswaffen zu arbeiten. Bereits bei seinem
ersten Besuch in Washington nach den Terroranschldgen im September 2001 ent-
stand bei Joschka Fischer, dem damaligen Aulenminister der rot-griinen Regie-
rungskoalition, der Eindruck, die USA konnten unter dem Eindruck der Terroran-
schldge versuchen, den Sturz des Regimes in Bagdad mit militdrischen Mitteln in
Angriff zu nehmen (Fischer 2011 b: 27 ft.). Fiir die deutsche AuBenpolitik zeichnete
sich damit ein Konflikt ab zwischen den Forderungen und Erwartungen der USA
nach praktizierter Solidaritét der Biindnispartner und der Uberzeugung in Berlin,
dass ein Krieg mit dem Ziel, das Regime von Saddam Hussein zu stiirzen, weder
sachlich noch moralisch gerechtfertigt war. Dieser Konflikt war zugleich auch ein
Konflikt zwischen zentralen Elementen des aullenpolitischen Rollenkonzeptes der
Bundesrepublik, ndmlich dem Element der Biindnissolidaritét ("never alone") und
jenen einer konsequenten Absage an die Methoden traditioneller militarischer
Machtpolitik ("never again"; "politics before force").

Die Komplexitdt der damaligen Herausforderung des Weltfriedens und der in-
ternationalen Sicherheit durch das Regime in Bagdad wurde und wird noch heute
in Deutschland gelegentlich unterschitzt. Die Behauptung, Saddam Husseins Re-
gime sei erneut damit beschéftigt, sich nukleare Massenvernichtungswaffen zu be-
schaffen, war vor dem Hintergrund der Ergebnisse der UNSCOM-Mission durchaus
plausibel, und ein nuklear bewaftneter Irak hétte die Stabilitdt der gesamten Golf-
region nachhaltig infrage gestellt. Hinzu kam, dass das Regime in Bagdad massive
Menschenrechtsverletzungen gegen die eigene Bevdlkerung bis hin zum Einsatz
von Giftgas gegen die irakischen Kurden begangen hatte; aus der heutigen Sicht
lieBe sich deshalb durchaus die Auffassung vertreten, dass auch in diesem Falle, wie
spater in Libyen, die Doktrin der Schutzverantwortung der Staatengemeinschaft
herangezogen werden konnte.” Die amerikanische Politik betrieb auch nicht erst

6 Zur Erinnerung: Nach der Befreiung Kuwaits 1991 musste der Irak ein weit reichendes Abriistungs-
und Uberwachungsregime der Vereinten Nationen (UNSCOM) akzeptieren. Dies fiihrte zu der Er-
kenntnis, dass der Irak zum damaligen Zeitpunkt umfangreiche Massenvernichtungswaffenpro-
gramme unterhalten und insbesondere ein Kernwaffenprogramm aufgelegt hatte, das das Regime
gefahrlich nahe an den Besitz von Atomwaffen herangefiihrt hatte. Das Inspektionsregime, das
Bagdad nach der Niederlage 1991 von den Vereinten Nationen aufgezwungen worden war, konnte,
wie sich spater herausstellen sollte, diese Waffenprogramme vernichten, doch begann es schlie3lich
unter dem Druck irakischer Provokationen zu brockeln. Im Dezember 1998 zogen sich die UN-
Inspektoren schlieBlich aufgrund der kontinuierlichen Obstruktion durch das Regime in Bagdad aus
dem Trak zuriick. Der fragile Konsens im Sicherheitsrat iiber das Abriistungs- und Uberwachungs-
regime fiir den Irak zerbrach, die USA und Grofbritannien etablierten einseitig eine auf Luftiiber-
wachung und Luftangriffen beruhende Politik der Einddmmung des Irak (Operation Desert Fox).

7 Allerdings war diese Doktrin 2002 vdlkerrechtlich noch nicht verankert; die geschah erst 2005 durch
die Vollversammlung der Vereinten Nationen.
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unter Prisident George W. Bush, sondern bereits unter Bill Clinton einen Regime-
wechsel im Irak als letztlich einzige Losung, um den Irak glaubwiirdig, dauerhaft
und nachhaltig von Atomwaffen fernzuhalten. Allerdings waren nicht nur Russland
und China, sondern auch Frankreich nicht bereit, eine derartige Strategie zu unter-
stiitzen (Gordon/Shapiro 2004: 43 ff.). Der von der Bush-Administration geplante
gewaltsame Sturz des Regimes von Saddam Hussein war aber ohne ein Mandat des
Sicherheitsrates eindeutig volkerrechtswidrig.

Zur Verhidngung einer Flugverbots-Zone durch die Resolution 1973 des Sicher-
heitsrates der Vereinten Nationen im Mérz 2011 kam es im Zusammenhang des
Aufstands breiter Bevolkerungsschichten gegen ihre autoritéren politischen Fiihrer
in der arabischen Welt. Diese Revolte griff auch auf Libyen {iber. Das Regime von
Muammar al-Gaddafi reagierte auf die zunéchst friedliche Volkserhebung vor allem
in den libyschen Stiddten mit der Drohung, die Aufstindischen systematisch zu li-
quidieren. Diese Ankiindigung massiver Menschenrechtsverletzungen und erste
Ubergriffe, die diese Drohungen durchaus glaubwiirdig erscheinen lieBen, recht-
fertigten im Sinne der Doktrin der Schutzverantwortung ein Eingreifen der Staa-
tengemeinschaft, um dem Regime in den Arm zu fallen.® In mancher Hinsicht &h-
nelte die Lage in Libyen damit derjenigen im Kosovo 1998/99, als Serbien eine neue
Welle ethnischer Sduberungen gegen einen Teil der eigenen Bevolkerung begonnen
hatte —und es waren ja nicht zuletzt die Erfahrungen mit den Kriegen auf dem Balkan
gewesen, die den AnstoB zu den Bemiihungen gegeben hatten, eine Schutzver-
pflichtung der Staatengemeinschaft fiir solche Fille massiver Ubergriffe eines Staa-
tes gegen die eigene Bevolkerung volkerrechtlich zu verankern.

Der Widerstand gegen Gaddafi fand breite internationale Unterstiitzung; unter
anderem sprachen sich die Islamische Konferenz und die Arabische Liga fiir inter-
nationale Schutzmafinahmen aus. Die Volkserhebung gegen das Regime des liby-
schen Diktators reflektierte zudem Werte der demokratischen Selbstbestimmung,
fiir die die deutsche AuBenpolitik im Sinne ihrer wertgebundenen AuBenpolitik
("never again") stets eingetreten war und die die Bundesregierung auch im Kontext
der Welle der politischen Erneuerung und Verdnderung in der arabischen Welt
nachdriicklich unterstiitzt hatte. Dabei tat sich Auenminister Westerwelle beson-
ders dabei hervor, die arabische Freiheitsbewegung zu bejubeln und zu unterstiitzen.
Als der Sicherheitsrat dann auf Betreiben der Arabischen Liga ein Flugverbot ver-
hingt hatte, stellte sich fiir die deutsche AuBenpolitik auch die Frage nach der Um-
setzung dieser MaBnahmen und damit nach der Bereitschaft Deutschlands, sich an
militdrischen Operationen zu beteiligen.

8 Einzelheiten hierzu bei Miiller 2011: 5.
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b) Der Verlauf der Krise und das Agieren der deutschen Diplomatie
(1) Irak

In der Irak-Krise bemiihte sich die deutsche Diplomatie zunichst bilateral darum,
die USA von ihren Plénen eines militdrischen Vorgehens gegen das Regime in
Bagdad abzubringen, sie versdumte es allerdings, sich gemeinsam mit ihren europa-
ischen Verbiindeten darum zu bemiihen, auf Washington einzuwirken. Schon im
Friihjahr 2002 signalisierte der Bundeskanzler bei einem Treffen mit dem ameri-
kanischen Présidenten in den USA seine Vorbehalte gegen eine Politik des regime
change im Irak (Szabo 2004: 18 f.). In diesem Treffen — und einem weiteren im Mai
— besprach man die Thematik zwar ausfiihrlich, doch wurden die getroffenen Ver-
einbarungen von den Beteiligten offensichtlich unterschiedlich ausgelegt und erin-
nert: Fiir den Bundeskanzler war klar, dass eine Entscheidung fiir einen Krieg noch
nicht gefallen war und Deutschland vor weiteren Entscheidungen konsultiert wiirde;
der amerikanische Prisident ging davon aus, dass sein Gesprachspartner der ame-
rikanischen Regierung im Irak stillschweigend carte blanche geben und das Thema
aus dem Bundestagswahlkampf heraushalten wiirde (ebd.: 19 ff.).

Die Gegensitze eskalierten im Sommer 2002. Gerhard Schroder erdffnete am
5. August den Wahlkampf und entdeckte dabei rasch, dass Widerstand gegen die
amerikanischen Angriffspldne im Irak auBerordentlich populdr war. Ob iiberlegt
oder eher im Eifer des Wahlkampfgefechtes: In seiner Positionierung der deutschen
Diplomatie ging Gerhard Schroder so weit, nicht nur den USA, sondern auch dem
Sicherheitsrat der Vereinten Nationen die Gefolgschatft fiir den (fiir unwahrschein-
lich erachteten) Fall zu verweigern, dass dieser einen Krieg gegen den Irak autori-
sieren sollte.

Auf europdischer Seite stand Deutschland mit seinem Widerstand gegen die ame-
rikanischen Pldne diplomatisch zunédchst weitgehend allein. Frankreich entschied
sich im August 2002 zu einem Kurswechsel, der einen verstirkten militdrischen
Druck auf den Irak billigte, solange die endgiiltige Entscheidung im Sicherheitsrat
bliebe (ebd.: 104). Der franzdsische Staatsprasident Jacques Chirac distanzierte sich
in einem Interview der New York Times von der Position des Bundeskanzlers und
betonte die "besondere Verantwortung" Frankreich als stdndiges Mitglied des Si-
cherheitsrates.” Dadurch entstand in Washington der Eindruck, Frankreich kénnte
am Ende einer Intervention zustimmen. Dies trug dazu bei, die amerikanische Politik
in die UN zuriickzufiihren. Frankreichs Ziel war es, Saddam Hussein zur Aufgabe
seiner Massenvernichtungswaffenprogramme zu bewegen, indem ihm die Chance

9 Siehe New York Times vom 2. September 2002.
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eroffnet wurde, an der Macht zu bleiben. Somit wollte Paris verhindern, dass die
USA das Regime stiirzen wiirden; dazu musste der Druck auf den Irak jedoch unter
der Kontrolle des Sicherheitsrates bleiben. Folgerichtig verlangte Paris deshalb eine
zweite Sicherheitsrats-Resolution, die ein militdrisches Vorgehen gegen Bagdad
gesondert autorisieren sollte (ebd.: 103 ff.).

Der britische Regierungschef Tony Blair sah in der moglichen Verkniipfung von
Terrorismus und Massenvernichtungswaffen eine zentrale strategische Herausfor-
derung, der es entschlossen zu begegnen galt. Er unterstiitzte deshalb grundsitzlich
die Politik von Prasident Bush, brauchte aber dringend Hilfestellung, um innenpo-
litische Unterstiitzung einzuwerben (der Widerstand gegen die Kriegspldne Wa-
shingtons wurde nicht nur von weiten Teilen der Bevolkerung geteilt, sondern er
reichte bis in die britische Regierung hinein) und dréngte deshalb auf ein Mandat
des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen, um das amerikanische Vorgehen gegen
Bagdad zu legitimieren (ebd.: 106 f.).

Diese Resolution kam dann auch als UNSR 1441 zustande; sie erzwang von
Bagdad die Zustimmung zur Riickkehr der UN-Inspektoren in den Irak. Der erzielte
Kompromiss erwies sich allerdings rasch als illusorisch. Frankreich und die USA
verfolgten nicht nur vollig unterschiedliche Interpretationen der Resolution selbst,
sie waren sich auch uneinig dariiber, wie diese Differenzen aufgelost werden sollten.
Indem Saddam Hussein sich einerseits hinldnglich kooperativ zeigte, um Frankreich
sowie etliche andere Mitglieder des Sicherheitsrates davon zu iiberzeugen, dass ein
Krieg nicht notwendig sei, zugleich aber auch London und Washington genug An-
lisse fiir ihre Uberzeugung lieferte, in einem Krieg die einzige Losung zu sehen,
lieB er die Gegensitze innerhalb des westlichen Lagers erneut aufbrechen: Die Do-
kumentation zu den irakischen Massenvernichtungswaffenprogrammen, die Sad-
dam Hussein am 7. Dezember an die UN-Inspektoren iibergeben lie3, wurde von
den USA als vollig unzureichend und damit als eindeutiger Bruch der Resolution
1441 aufgefasst, wihrend die anderen Mitglieder des Sicherheitsrates die Doku-
mentation zwar ebenfalls fiir unzureichend hielten, darin jedoch lediglich einen
Grund sahen, die Inspektionen voranzutreiben.

Dennoch waren die Regierungen der drei européischen Staaten noch im Januar
2003 der Auffassung, ein Krieg konne vermieden werden, und noch zu diesem
Zeitpunkt war Deutschland, das 2003 wie 2011 als nichtstdndiges Mitglied im Si-
cherheitsrat prisent war, in diesem Gremium weitgehend isoliert. Auflenminister
Fischer versuchte deshalb, intern auf eine Enthaltung Deutschlands im Falle einer
zweiten Resolution hinzuwirken, musste aber rasch erkennen, das weder die deut-
sche Offentlichkeit noch der Bundeskanzler bereit waren, diesen Kompromissweg
einzuschlagen (Fischer 2011 b: 193 ff.). Erst gegen Ende Januar 2003 kam es end-
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giiltig zum Bruch zwischen Washington und Paris, zunédchst im Sicherheitsrat zwi-
schen den beiden AuBenministern Frankreichs und der USA; wenige Tage spiter
brachte dann ein Gipfeltreffen zwischen dem franzosischen Staatspréasidenten und
dem deutschen Bundeskanzler die entscheidende Festlegung Frankreichs auf ein
"Nein" im Sicherheitsrat (Gordon/Shapiro 2004: 120 ff.). Am selben Tag unter-
schied der amerikanische Verteidigungsminister Don Rumsfeld zwischen der Hal-
tung des "alten" und des "neuen" Europas zur amerikanischen Irak-Politik und si-
gnalisierte damit Washingtons Absicht, die Européder auseinander zu dividieren.
Dies gelang, wie der (inhaltlich wenig kontroverse, aber symbolisch und aufgrund
seines Timing brisante) gemeinsame offene Brief von acht européischen Staats- und
Regierungschefs unter Fithrung von Tony Blair und dem spanischen Ministerpré-
sidenten Aznar sowie Anfang Februar ein weiterer Brief von zehn Beitrittskandi-
daten zur EU (der sogenannte Vilnius 10-Brief) klar machten: Die europdische Uni-
on war nunmehr in zwei Lager zerfallen. Auf der einen Seite standen die acht Staa-
ten, deren Regierungschefs den gemeinsamen Brief unterzeichnet hatten, sowie die
osteuropdischen Beitrittskandidaten; auf der anderen Seite standen Frankreich und
Deutschland sowie ihrer engsten Verbiindeten, Belgien und Luxemburg — und
Russland, das sich inzwischen ebenfalls eindeutig gegen ein militdrisches Vorgehen
der USA und gegen eine entsprechende Autorisierung durch den Sicherheitsrat ge-
stellt hatte (ebd.: 130).

Wenig spiter griffen die Risse im Biindnis auch auf die NATO iiber. Die ameri-
kanische Regierung dringte ohne Not auf eine gemeinsame NATO-Planung zur
Verteidigung der Tiirkei fiir den Fall, dass der Irak diesen amerikanischen Verbiin-
deten im Zusammenhang mit einer amerikanischen Invasion des Landes angreifen
sollte. Dies wurde zunichst von Frankreich und Deutschland mit der Begriindung
blockiert, dass derartige Planungen einen amerikanischen Angriff auf Irak voraus-
setzten, dieser aber volkerrechtlich nicht legitimiert sei. Washington présentiere
daraufhin eine abgespeckte Variante seiner Forderungen, drohte zugleich aber da-
mit, den NATO-Rat als Entscheidungsgremium zu umgehen. Dies veranlasste die
Bundesregierung dazu, mit Riicksicht auf die Zukunft des Biindnisses einzulenken,
wihrend Frankreich und Belgien zunichst noch hart blieben (ebd.: 136 ff.). Im Si-
cherheitsrat dagegen blieben Berlin und Paris bei ihrem Nein: Die Bemiihungen
Grofbritanniens und der USA um eine zweite Resolution waren damit — und mit
dem Widerstand Russlands — zum Scheitern verurteilt.

Am 20. Mirz 2003 begann der Krieg im Irak, der im Wesentlichen von den USA
und GroBbritannien ausgefochten wurde. Ahnlich wie im Golfkrieg 1991, an dem
sich Deutschland ebenfalls nicht beteiligt hatte, unterstiitzte Berlin jedoch auch
diesmal die amerikanische Kriegsfiihrung in vielféltiger Weise, beginnend mit der
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auBlerordentlich bedeutsamen, keineswegs selbstverstindlichen Gewédhrung von
Uberflugrechten und der Nutzung der amerikanische Stiitzpunkte in Deutschland
iiber die Abstellung von Bundeswehreinheiten zur Bewachung amerikanischer Mi-
litdrbasen zur Entlastung der amerikanischen Militdrprasenz in Europa und im Mit-
telmeer bis hin zu praktischen Hilfestellungen im Irak durch Angehdrige des Bun-
desnachrichtendienstes vor Ort. Nach dem Krieg bemiihte sich Berlin ebenfalls in-
tensiv darum, die Beziehungen zu den USA zu verbessern; dies spielte offenbar
auch bei der Ausweitung der deutschen Beitrdge zur ISAF in Afghanistan eine Rolle
(Krause 2011: 109 ft.).

(2) Libyen

Die Bundesregierung gehorte zu den westlichen Wortfiihrern einer Unterstiitzung
der arabischen Aufstandsbewegungen. Dies galt auch fiir Libyen: Die Bundesre-
gierung begriifite die Erhebung, verurteilte die Reaktionen des Regimes und forderte
friih Sanktionen gegen die Machthaber in Tripolis. Die deutsche Diplomatie betrieb
zudem im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen tatkréftig die Resolution 1970;
diese verhédngte unter anderem ein Waffenembargo gegen Libyen und beauftragte
den Internationalen Strafgerichtshof in Den Haag, Verfahren gegen Muammar al-
Gaddafi und andere zentrale Vertreter des Militirregimes in Tripolis einzuleiten.
Allerdings war zugleich friihzeitig erkennbar, dass die Bundesregierung militéri-
schen MafBinahmen zum Schutz der Bevdlkerung und einer entsprechenden Reso-
lution des Sicherheitsrates skeptisch gegeniiber stand. Berlin versuchte deshalb zu-
nichst — dhnlich wie auch die amerikanische Regierung —, eine klare eigene Posi-
tionierung zu vermeiden, indem man die Zustimmung zu einer solchen Resolution
und zu militdrischen ZwangsmafBnahmen von scheinbar unerfiillbaren Bedingungen
abhéngig machte, ndmlich einem Plazet der Arabischen Liga und einer Beteiligung
arabischer Staaten an praktischen Schritten zur Umsetzung von Zwangsmafinah-
men.

Als diese Bedingungen dann iiberraschend doch erfiillt wurden, optierte der ame-
rikanische Président dafiir, im Sicherheitsrat der Vereinten Nationen ein weit rei-
chendes Mandat fiir eine Flugverbots-Zone und andere Schutzmafinahmen zu su-
chen. Der deutsche Aullenminister und die Bundeskanzlerin dagegen entschieden,
Deutschland werde sich bei der Abstimmung {iber diese Resolution — zusammen
mit Russland, China, Indien und Brasilien — der Stimme enthalten. Die Bundesre-
gierung begriindete ihr Abstimmungsverhalten mit den Unwégbarkeiten und Risi-
ken militérischer ZwangsmaBnahmen, sie solidarisierte sich aber riickhaltlos mit
den Zielsetzungen, die mit der Resolution verfolgt wurden. Intern spielte offenbar
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auch die Uberlegung eine wichtige Rolle, Deutschland diirfe sich auf keinen Fall an
einer weiteren militirischen Auseinandersetzung beteiligen. In der deutschen Of-
fentlichkeit waren sowohl erhebliche Vorbehalte gegeniiber militdrischen Mafinah-
men in Libyen im Allgemeinen wie auch insbesondere gegeniiber einer deutschen
Beteiligung erkennbar (Dinmore 2011).

Mit seiner Positionierung stellte sich Deutschland gegen seine beiden wichtigsten
Verbiindeten, Frankreich und die USA, und es isolierte sich auch in der Europa-
ischen Union weitgehend. Portugal, das zum Zeitpunkt der Entscheidung neben
Deutschland iiber einen nichtstandigen Sitz im Sicherheitsrat verfiigte, stimmte fiir
die Resolution, beteiligte sich aber nicht an den Militdroperationen der NATO;
Belgien, Dénemark, die Niederlande, Norwegen, Italien und auch das neutrale
Schweden flogen mit der NATO Kampfeinsitze. Zudem zog Deutschland seine
Marineeinheiten im Mittelmeer zuriick, die bis dahin mit den Verbiindeten im Rah-
men des weltweiten Kampfes gegen den Terrorismus operiert hatten, weil die
Durchsetzung des von Deutschland befiirworteten Waffenembargos formal eines
neuen Mandates des Bundestags bedurft hitte. Aus dhnlichen Griinden wurden
deutsche Soldaten aus den AWACS-Einheiten der NATO abgezogen, die iiber Li-
byen an der Durchsetzung des Flugverbots mitwirkten.

Ahnlich wie im Irak-Krieg 2003 und danach (und auch schon beim Golfkrieg zur
Befreiung Kuwaits 1991, den Deutschland immerhin finanziell unterstiitzt hatte)
kam es auch nach der Enthaltung bei der UN-Sicherheitsratsresolution 1973 zu
kompensatorischen MaBinahmen ("eine Politik des schlechten Gewissens" nannte
dies ein Bundestagsabgeordneter der Opposition; Schlieben/Caspari 2011). Um die
Verbiindeten zu entlasten, wurden etwa mit Zustimmung des Bundestages deutsche
Soldaten den AWACS-Einheiten in Afghanistan zur Verfiigung gestellt. Diskutiert
wurde auch die Beteiligung von Bundeswehr-Einheiten zur Absicherung einer hu-
manitdren Aktion fiir die libysche Zivilbevolkerung.

¢) Deutsche Interessen und Werte

Was stand fiir Deutschland im Irak und in Libyen auf dem Spiel? In der Irak-Krise
ging es vor allem um das Gebot der Biindnissolidaritidt mit den USA ("never alo-
ne"), das allerdings in dieser Situation im Widerspruch zu den beiden anderen Leit-
linien der deutschen AuBenpolitik stand, der Skepsis gegeniiber militarischen
Machtmitteln und einer deutschen Beteiligung an solchen Einsdtzen ("politics be-
fore force") und dem Insistieren auf einer klaren volkerrechtlichen Legitimitéts-
grundlage fiir jedes auBenpolitische Handeln Deutschlands ("never again"). Abzu-
wagen waren zudem zu beflirchtende negative Auswirkungen des auB3enpolitischen
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Verhaltens Deutschlands in dieser Situation auf die bilateralen Beziehungen zu den
USA, auf das westliche Biindnissystem, insbesondere auf die NATO und die Eu-
ropdische Union, und auf die deutschen Bestrebungen, einen stindigen Sitz im Si-
cherheitsrat zu erhalten auf der einen Seite sowie die Auswirkungen des gewalt-
samen regime change auf die internationalen Beziehungen und ihre Riickwirkungen
auf deutsche Interessen und Wertvorstellungen andererseits.

In der Wahrnehmung der Entscheidungstriager wogen die Vorbehalte gegen die
amerikanischen Pléne schwerer: Joschka Fischer etwa beschreibt dies so: "Ich war
[...] der Meinung, dass ein Krieg gegen den Irak ein fataler Fehler, ja eine grof3e
politische Dummbheit wire, da Amerika aus dem legitimen und nahezu von der gan-
zen Weltoffentlichkeit und Staatengemeinschaft unterstiitzten Kampf gegen den is-
lamistischen Terrorismus eine Konfrontation mit dem arabischen Nationalismus
machen wiirde. Und diesen Kampf konnte Amerika mit seinen iiberlegenen milita-
rischen Machtmitteln gewiss kurzfristig militdrisch fiir sich entscheiden, politisch
aber niemals gewinnen. Zudem wiirde mit einem solchen falschen Krieg dem isla-
mistischen Terrorismus nur eine neue Legitimation geliefert werden, die ihn stirken
und nicht schwéchen oder gar besiegen helfen wiirde." (Fischer 2011 b: 38 f.) Hinzu
kam die Sorge, dass der Irak nach einem Machtwechsel auseinanderbrechen und
damit die gesamte Region destabilisieren wiirde. Der NutznieBer einer derartigen
Entwicklung wire Iran, falls die USA danach nicht auch noch gegen Teheran vor-
gehen wiirden — mit vollig unabsehbaren Folgen. SchlieBlich verwies Fischer auf
mogliche verfassungsrechtliche und sogar strafrechtliche Konsequenzen einer et-
waigen deutschen Beteilung an diesem Krieg. Zudem seien die Unterstilitzung oder
gar die Beteiligung Deutschlands an diesem Vorhaben innerparteilich nicht durch-
setzbar. Vor allem aber sei die amerikanische Politik sachlich wie moralisch falsch
(ebd.: 124 f)). In der Sache gab es hier keine nennenswerten Bewertungsunterschie-
de zwischen dem Bundeskanzler und seinem Auflenminister; allerdings war Joschka
Fischer deutlich stirker als Gerhard Schréder darum bemiiht, die Konfrontation mit
Washington nicht weiter anzuheizen um den Schaden fiir die bilateralen Beziehun-
gen und das Biindnis einzudimmen.

In der Libyen-Krise sprachen sowohl die Maximen des Multilateralismus ("never
alone") wie auch die beanspruchte Wertorientierung der deutschen AuBenpolitik
("never again") fiir die Unterstiitzung der Verbiindeten im Sicherheitsrat und damit
fiir die Zustimmung zur Resolution 1973. Die dritte Maxime ("politics before
force") legte dagegen Zuriickhaltung hinsichtlich einer deutschen Beteiligung an
militdrischen Operationen nahe; Skepsis gegeniiber der Wirksamkeit militérischer
Machtmittel konnte dariiber hinaus als — wenngleich schwaches — Argument fiir
eine Enthaltung im Sicherheitsrat gewertet werden. Auch im Zusammenhang mit
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der Libyen-Krise galt es, mogliche schidliche Auswirkungen der deutschen Ent-
scheidungen auf die westlichen Biindnissysteme und hinsichtlich der deutschen
Bestrebungen zu beriicksichtigen, als stdndiges Mitglied in den Sicherheitsrat auf-
genommen zu werden. Die offiziellen Begriindungen der deutschen Entscheidung
wie auch die Berichterstattung in den Medien greifen alle diese Gesichtspunkte auf.
Als "ausdriickliches Ziel" der Bundesregierung bezeichnete es Aulenminister Wes-
terwelle in seiner Regierungserkldarung, den "demokratischen Aufbruch in Nord-
afrika und der arabischen Welt nach Kréiften zu unterstiitzen". Herausgestrichen
wurden insbesondere die Verurteilung der Verbrechen des "Diktators Gaddafi", die
Forderung, dass er gehen miisse, und seine strafrechtliche Verfolgung durch den
Internationalen Strafgerichtshof.!? Die Bundesregierung betonte zudem immer die
Ubereinstimmung mit den Verbiindeten und bestritt eine Isolierung: Das Unbeha-
gen, der Drang, die getroffene Entscheidung im Nachhinein zu rechtfertigen, war
iiberaus deutlich spiirbar. Spiirbar waren allerdings auch die ausgepriagten Vorbe-
halte gegen die Anwendung militdrischer Machtmittel im Allgemeinen und gegen
eine deutsche Beteiligung im Besonderen.!!

d) Innenpolitische Gesichtspunkte

Beide Krisen entfalteten sich vor dem Hintergrund von Bundestags- beziehungs-
weise Landtagswahlen in Deutschland. Im Bundestags-Wahlkampf 2002 spielte die
Frage des deutschen Verhaltens in der Irak-Krise eine gewichtige Rolle; generell
giltdie Position, die Bundeskanzler Schréder und AuBenminister Fischer in der Irak-
Krise im Wahlkampf vertraten, neben den Auswirkungen der Flutkatastrophe in
Ostdeutschland auf das Wahlergebnis als entscheidend fiir den knappen Wahlsieg
der rot-griinen Koalition 2002. Zudem tat sich der Kanzlerkandidat der CDU/CSU-
Opposition, der bayerische Ministerprasident Edmund Stoiber, sichtlich schwer da-
mit, eine Gegenposition zur ablehnenden Haltung der Bundesregierung zu formu-
lieren: Das "Nein" der Bundesregierung zu den Kriegsplanen der USA fand nicht
nur in der Bevolkerung, sondern auch in allen Parteien breite Resonanz.

In der Libyen-Krise waren es vor allem die angeschlagene Position der FDP und
die Landtagswahlen in Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz, die als innenpo-
litischer Hintergrund fiir das Agieren der deutschen Diplomatie Bedeutung hatten.

10 Regierungserklarung durch BundesauBenminister Westerwelle vor dem Deutschen Bundestag zur
aktuellen Entwicklung in Libyen vom 18.3.2011 (http://www.auswaertiges-amt.de/DE/Infoser-
vice/Presse/Reden/2011/110318 BM_Regierungserkl%C3%A4rung_Libyen.html?nn=382590;
Stand: 15.5.2011).

11 Vergleiche hierzu etwa die bereits erwihnte Regierungserklarung von AuBenminister Westerwelle
am 18. Mérz 2011 sowie ein Interview mit diesem in Stiddeutsche Zeitung vom 24. Mérz 2011.
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Auch hier zeigten Meinungsumfragen erhebliche Vorbehalte in der Bevdlkerung
gegeniiber dem Eingreifen der NATO in Libyen sowie, noch ausgeprégter, gegen-
iiber einer militdrischen Beteiligung Deutschlands (IP Forsa Survey 2011). Dem-
entsprechend dominierten in allen Parteien die Kriegsgegner; allerdings gab es so-
wohl im Regierungslager wie auch in der Opposition einzelne, zum Teil prominente
Gegenstimmen gegen die deutsche Enthaltung bei der Resolution 1973.

Wie bedeutsam war dieser innenpolitische Hintergrund fiir die jeweiligen au3en-
politischen Entscheidungen? In den Medien wurde in beiden Krisen verbreitet die
Auffassung vertreten, die auBBenpolitische Positionierung sei wahlkampftaktischen
Erwégungen geschuldet gewesen. Unverkennbar spielten derartige Erwigungen ei-
ne Rolle. Aber die Legitimierung politischer Entscheidungstriger und ihrer Politik
durch den Wahlakt entspricht der Logik demokratischer Ordnungen. Aus dieser
Sicht war es richtig, die Positionierung der rot-griinen Koalition in der Irak-Krise
in den Wahlkampf zu tragen; das Ergebnis (eines der wenigen Beispiele dafiir, dass
eine AuBenpolitik wahlentscheidend wirken kann) zeigte, dass diese Positionierung
dem Wihlerwillen entsprach — nicht zuletzt deshalb, weil das auflenpolitische Rol-
lenkonzept der Zivilmacht in der politischen Kultur der deutschen Gesellschaft in-
zwischen solide verankert ist.

Umgekehrt war die Positionierung der schwarz-gelben Koalition und insbeson-
dere des Auflenministers in der Libyen-Krise aus dieser Sicht wenig erfolgreich:
Die deutsche Enthaltung im Votum des Sicherheitsrates entsprach zwar wohl eben-
falls dem Wahlerwillen, wurde von den Wahlerinnen und Wihlern aber nicht ho-
noriert. Dies lag wohl vor allem daran, dass diese Positionierung zwar vielleicht
durchaus geteilt, aber nicht gewiirdigt wurde: Die ausschlaggebenden Motive bei
der Wahlentscheidung lagen anderswo. Hinzu kam, dass die Wahlerinnen und
Waihler in dieser Positionierung ein eher durchsichtiges taktisches Mandver witter-
ten, aber keine iiberzeugende auBlenpolitische Leistung. So konnte die Enthaltung
im Sicherheitsrat das Wahldebakel insbesondere der Freien Demokraten in Baden-
Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz nicht verhindern.

5. Bewertung

Der Befund unserer vergleichenden Untersuchung erscheint recht eindeutig: In bei-
den Entscheidungssituationen stellte das traditionelle aulenpolitische Rollenkon-
zept der Zivilmacht, stellten Westbindung und Multilateralismus, Ostverbindung
und Wertorientierung de zentralen Bezugspunkte fiir die Argumentationen der Ent-
scheidungstriger dar. Besonderes Gewicht hatte in beiden Krisensituationen die
spezifische strategische Kultur der Skepsis gegeniiber militdrischer Machtanwen-
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dung im Allgemeinen und Einsédtzen der Bundeswehr im Besonderen; hier diirften
die problematische Erfahrungen mit dem Einsatz in Afghanistan in den letzten Jah-
ren verstirkend gewirkt haben.

Erkennbar war in beiden Episoden der deutschen Auf3enpolitik auch der gewach-
sene Machtanspruch, mit dem Deutschland auftrat. Dagegen ist grundsétzlich nichts
einzuwenden: Politische Gestaltung bedarf der Macht, dem wichtigsten Medium in
der Sphére des Politischen. Aber Machtanspruch ist nicht zu verwechseln mit tat-
sdchlichem Einfluss, und ein gesteigertes Selbstbewusstsein, wie es etwa Gunther
Hellmann der deutschen AuBenpolitik zuschreibt (Hellmann 2011), definiert ja per
se noch keine Politik. Es finden sich aber keinerlei Hinweise darauf, dass sich
Deutschlands AuBlenpolitik auf ein neues, inhaltlich anders bestimmtes Rollenkon-
zept verlegt haben kdnnte.

Was allerdings ebenfalls sichtbar wurde, sind vor allem im Falle Libyen gravie-
rende Abnutzungserscheinungen des alten Rollenkonzeptes. Diese manifestieren
sich in zunehmender Europamiidigkeit, in anti-amerikanischen Reflexen, vor allem
aber in einer sich ausbreitenden Neigung, der Verantwortung und den wachsenden
Belastungen zu entgehen, mit denen ihr Rollenkonzept die deutsche AuBlenpolitik
heute konfrontiert. Die Europdische Gemeinschaft hatte zum Zeitpunkt ihrer Griin-
dung sechs Mitglieder, heute sind es 27, und die wirtschaftlichen, politischen und
sozialen Gegensitze innerhalb der EU sind heute wesentlich ausgeprégter als da-
mals. Dementsprechend grofer sind die Kosten der wirtschafts- und sozialpoliti-
schen Konvergenz, die in der Européischen Union im Allgemeinen und in der Eu-
rozone im Besonderen aber unverzichtbarer Politikbestandteil der européischen So-
lidaritdt sind: Natiirlich ist die EU eine Solidargemeinschaft! Und war die Bundes-
republik Deutschland in der Vergangenheit ganz eindeutig NutznieBerin der europé-
ischen Integration und der transatlantischen Gemeinschaft, so ist das Verhiltnis
zwischen Kosten und Nutzen heute deutlich ausgewogener als damals. Kurz: Das
alte Rollenkonzept wird heute — nicht ohne Grund — wesentlich stiarker als belastend
empfunden und deshalb in konkreten Entscheidungszusammenhéngen stédrker in-
frage gestellt bzw. ignoriert nach dem Motto: Einmal ist keinmal.

Aber auch aus der Sicht der aulenpolitischen Rahmenbedingungen hat das alte
Rollenkonzept an unmittelbarer Uberzeugungskraft und Relevanz eingebiiBt. Die
Welt hat sich in den letzten Jahrzehnten, und insbesondere seit Ende des Kalten
Krieges 1989/90, dramatisch veridndert; die Vermutung, unter diesen neuen, grund-
legend verschiedenen Rahmenbedingungen mit denselben auB3enpolitischen Leitli-
nien ebenso erfolgreich wie in der Vergangenheit operieren zu konnen, erscheint
deshalb jedenfalls a priori gewagt. Genau dies jedoch ist die Pramisse, auf der die
deutsche AuBlenpolitik heute aufbaut, ohne dass dies jemals ernsthaft grundsétzlich
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infrage gestellt und diskutiert worden wére (sicht man einmal von der Auseinan-
dersetzung um die Einsétze der Bundeswehr jenseits der Biindnisverteidigung ab).

Eine dritte Ursache fiir die Erosion des auB3enpolitischen Rollenkonzeptes der
Zivilmacht war und ist schlieBlich das Verhalten wichtiger Partnerlinder. Denn
dieses auBlenpolitische Rollenkonzept ist auf enge Zusammenarbeit mit Verbiinde-
ten angelegt, die zwar nicht unbedingt selbst Zivilméachte, aber doch in der Lage
sein miissen, mit der Zivilmacht Deutschland effektiv zusammenzuarbeiten. Diese
Voraussetzung war etwa in der Irak-Krise im Falle der USA nicht gegeben: Wa-
shington konfrontierte Berlin mit Ansinnen, die dem Selbstverstindnis der deut-
schen AuBlenpolitik zutiefst zuwiderliefen. Und auch Frankreich, aber auch Grof3-
britannien und andere Mitgliedstaaten der Europdischen Union lieBen es in dieser
Hinsicht oft an den notwendigen eigenen Beitréigen fiir eine effektivere multilaterale
Politik in und durch Europa fehlen. Wie Frangois Heisbourg treffend beobachtet
hat: "You can't be a federalist on your own" (zit. in The Economist 2011a) —
Deutschland ist auf kooperierende Partner angewiesen. Dies bestirkte in Deutsch-
land die problematische Tendenz, sich in der eigenen Politik am Verhalten der an-
deren EU-Mitgliedstaaten zu orientieren und dies als "normal" auch fiir Deutschland
zu reklamieren. Problematisch ist diese Tendenz, weil sie nicht zur Kenntnis nimmt,
dass das "unnormale" Verhalten Deutschlands im Kontext der européischen Inte-
gration in der Vergangenheit ein wesentliches Element europdischer Normalitét
darstellte: Deutschland ist eben kein Mitglied der Européischen Union wie jedes
andere (Guérot/Leonard 2011: 6 f.).

Der Vergleich der beiden hier untersuchten Episoden der deutschen AuB3enpolitik
ergibt zwei sehr unterschiedliche Ergebnisse und Bewertungen. In der Irak-Krise
agierte die deutsche AuBlenpolitik letztlich orientiert an den Leitlinien des von ihr
iibernommenen auB3enpolitischen Rollenkonzeptes. Durch die Politik der USA ge-
riet die deutsche AuBlenpolitik allerdings in eine schwierige Situation, in der zentrale
Leitsdtze ihres Rollenkonzeptes miteinander in Konflikt gerieten. In der Abwagung
und Entscheidung fiir ein deutsches "Nein" zur amerikanischen Strategie des ge-
waltsamen regime change und damit gegen die Biindnissolidaritit mit den USA
spielte auch die Faktenlage eine wichtige Rolle, doch steht zu vermuten, dass die
Bewertung der Evidenz etwa fiir die amerikanische Behauptung, der Irak besitze
neue Massenvernichtungswaffenprogramme, durchaus durch die kognitiven Filter
des eigenen Rollenkonzeptes beeinflusst wurde. Wendet man das auflenpolitische
Rollenkonzept der Zivilmacht normativ, so ist an der deutschen AuBenpolitik in
dieser Krise allenfalls zu beanstanden, dass sich Berlin nicht ernsthaft bemiihte, in
einer konzertierten Aktion frithzeitig energischer auf die amerikanischen Entschei-
dungsprozesse einzuwirken, und dass sich insbesondere beim Bundeskanzler in die
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berechtigte Abwehr des amerikanischen Ansinnens auch anti-amerikanische und
unilateralistische Tone mischten, die mit einem idealtypischen Zivilmachtskonzept
nicht vereinbar waren.

Die Entscheidung fiir die Enthaltung bei der Sicherheitsrats-Resolution 1973 im
Mairz 2011 dagegen blieb zwar argumentativ auf die liberkommene aullenpolitische
Rollenkonzeption ausgerichtet, faktisch allerdings widersprach sie ihr. In diesem
Fall war das Ansinnen der Verbiindeten legitim. Die Unterstiitzung der arabischen
Demokratiebewegung in Libyen und der Schutz der libyschen Bevolkerung deckten
sich zudem mit dem normativen Selbstverstindnis der deutschen AuBenpolitik.
Zwar enthielt sich Deutschland 2011 im Sicherheitsrat der Stimme, wihrend es 2003
ein negatives Votum angekiindigt hatte!2 — aber im Gegensatz zu den Stimment-
haltungen Chinas und Russlands, die den Verzicht auf die Ausilibung ihrer Veto-
macht implizierten und somit faktisch ein "Ja" darstellten, wurde die deutsche
Stimmenthaltung allgemeinen als ein "Nein" gewertet, mochte die Bundesregierung
auch noch so oft beteuern, dass sie mit den Zielsetzungen der Resolution {iberein-
stimme. Damit hatte Deutschland ohne Not einen Sonderweg eingeschlagen, sich
von seinen engsten Verbilindeten abgesetzt und damit wesentliche Grundlagen sei-
ner Erfolge und seines Einflusses in der Vergangenheit beschéddigt, ndmlich die
wahrgenommene Verlésslichkeit und das Vertrauen, das andere in diese Berechen-
barkeit der deutschen AuBlenpolitik setzen konnten. Keiner der Griinde, die fiir die-
ses Verhalten genannt wurden, hilt einer ernsthaften Uberpriifung stand;'3 am Ende
kommt man nicht umhin zu konstatieren, dass Berlin mit dieser Entscheidung dem
aullenpolitischen Gemeinwohl Deutschlands und der Zukunft Europas in der Welt-
politik erheblichen Schaden zugefiigt hat.

Der Grund hierfiir lag zum einen darin, dass sich die deutsche AuBlenpolitik in
der Libyenkrise eine Flucht aus der Verantwortung leisten zu konnen meinte: Ob
Deutschland sich enthielt oder mit "Ja" stimmte, machte ebenso wenig einen Un-
terschied in der Sache wie eine deutsche militdrische Beteiligung, die ohnehin nur
marginal hétte ausfallen konnen.' Im Gegensatz zur existenziell bedrohlichen, aber
iibersichtlichen Welt des Kalten Krieges weisen die internationalen Beziehungen
heute kaum je erkennbare "Sachzwinge" auf. Doch es ist eine Illusion, glauben zu

12 Bekanntlich kam es 2003 zu keiner Abstimmung, da die USA und GrofBbritannien ihren Entwurf
schlussendlich zuriickzogen.

13 Vgl. hierzu ausfiihrlich Miiller 2011.

14 Infrage kamen dafiir allenfalls die Mitwirkung deutscher Soldaten an den AWACS-Einsédtzen der
NATO iiber Libyen sowie die deutschen ECR-Tornados, die besonders zur Bekdmpfung der liby-
schen Luftverteidigung geeignet gewesen wiren. Vergleiche hierzu das Interview mit dem Vor-
sitzenden des Auswirtigen Ausschusses des Bundestags, dem CDU-Abgeordneten Ruprecht Po-
lenz, in Die ZEIT vom 31. Marz 2011.
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wollen, ein Land von der Gréf3e und dem Gewicht Deutschlands kénne seiner au-
Benpolitischen Verantwortung entgehen und sich damit begniigen, AuBlenpolitik
jeweils situativ und entsprechend innenpolitischen Niitzlichkeitskalkiilen betreiben
zu konnen.

Das unterstellte aulenpolitische Vakuum, das es Berlin zu erlauben schien, 2011
0 zu agieren, wie es agierte, ist demnach ausgesprochen illusionér: Die internatio-
nale Politik ist zwar aulerordentlich uniibersichtlich, aber zugleich auch voller Ri-
siken; sie bedarf daher dringend der auBlenpolitischen Gestaltung. Doch mit dem
ausgeleierten Kompass der deutschen Auflenpolitik und dem mangelnden Interesse
der deutschen AuBenpolitik, sich ernsthaft darum zu bemiihen, Deutschlands au-
Benpolitisches Rollenkonzept neu zu durchdenken, zu diskutieren und so zu beleben,
kann dieses Vakuum nicht ausgefiillt werden. So kann es dann dazu kommen, dass
weder internationale Sachzwinge noch auflenpolitische Orientierungen die Auflen-
politik bestimmen, sondern die augenblickliche innenpolitische Gemengelage. Ar-
mes Deutschland, armes Europa! Eine auBenpolitische Grundsatzdebatte in
Deutschland ist tiberfallig.
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