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Rot-griine AuRenpolitik —
von den Hohen guter Absichten in die Niederungen globalisierter Politik

Das eigentliche Problem der neuen deutschen AufRenpolitik liegt nicht im , was’
dieser Politik, sondern im ,wie*. Es geht im Kern weniger darum, welche
Prioritaten und Zielsetzungen die rot-griine Koalition verfolgt, sondern darum, daid
sie lernt, mit den zusehends schwierigeren Rahmenbedingungen auf3enpolitischer
Gestaltung zurechtzukommen. Dieser Herausforderung ist die Koalition bislang
noch nicht gerecht geworden.

Bernhard Sahl
Europapolitik | -Umwege oder Abwege?

Die europaische Aul3en- genauso wie die Wahrungspolitik verlangen nach einer
politischen Unterstiitzung ihrer Institution im Innern und einer Sarkung nach
auf3en. Der europapolitische Start der Regierung Schrdder 1803t befiirchten, dai dies
auch weiterhin unterbleibt und Europapolitik sogar zum blof2en Mittel fur die Ver-
folgung nationaler Interessen wird. Dadurch entsteht die Gefahr von vermehrten
Konflikten zwischen der Bundesregierung und den Gemeinschaftsinstitutionen
einerseits und zwischen Finanz- und AuRenministerium andererseits. Dies konnte
die anstehenden EU-Reformen kurz- bis mittelfristig empfindlich hemmen.

Christian Lindner
Europapolitik || -Verpatzter Start

Die rot-griine Koalition steht vor einem komplexen europapolitischen Problem-
dreieck aus Osterweiterung, Agenda 2000 und der Reduzierung der deutschen
Nettozahlerposition. Vor diesem Hintergrund war es ungeschickt, aus innenpoliti-
schen Motiven die Nettozahlerdebatte durch aggressiv vorgetragene Forderungen
zu verscharfen. In aktuellen europapolitischen Umfeld ist an eine auch nur maf3volle
Reduzierung deutscher Finanzbeitrage an die EU kaum zu denken. Die Niederlage
bei den Verhandlungen Uber die Reform der Agrarpolitik hat nachdriicklich
unterstrichen, daf? die Regierung Schréder in der Europapolitik zundchst Lehrgeld
hat zahlen missen.
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Michael Dammann/Jérg Nadoll
Jugoslawienpolitik —Von der Ausnahme zur Regel?

Auf dem Balkan dauert die schwierige Implementierung des Friedensabkommens
von Dayton in Bosnien-Herzegowina an und der Konflikt im Kosovo droht zu
eskalieren. Bel einem moglichen Militéreinsatz wird Deutschland nicht abseits
stehen kénnen. Auch wenn sich die Kontroverse innerhalb der Koalition um eine
deutsche Beteiligung entschérft hat, birgt die Frage von Militéreinsitzen in Zukunft
Sorengstoff fir die Aul3enpolitik der neuen Bundesregierung in sich.

Christoph Nef3hover
RuRlandpolitik — Neue Bescheidenheit

Fast ein Jahrzehnt hindurch galt Ruflland die besondere Aufmerksamkeit der deut-
schen AuRRenpolitik. Wie die aktuellen Krisen in Rufdland zeigen, sind die Einfluf3-
moglichkeiten Deutschlands auf den russischen Transformationsprozef3 jedoch sehr
beschrankt. International steht die rot-griine Bundesregierung zudem vor dem Di-
lemma, die Rolle Deutschlands als , Anwalt Ruflands‘ zu versthnen mit der Ge-
fahr, bel den westlichen Partnern in den Verdacht einer ,, Ostabweichung” zu kom-
men. Im Snne einer neuen rufdandpolitischen Bescheidenheit sollte die Regierung
Schréder eigene Anspriiche gegeniiber Moskau zurlickstellen und sich auf den Aus-
bau zivilgesellschaftlicher Srukturen innerhalb RufRlands konzentrieren.

Segmar Schmidt
Entwicklungspolitik — Frischer Wind

Die Entwicklungspolitiker von SPD und Biindnis90/Die Grinen haben zweifellos
ihre Hausaufgaben gemacht: Neue und konkrete inhaltliche Zielvorgaben und orga-
nisatorische Reformpl&ne wurden bereits vor den Wahlen definiert und in der Koali-
tionsvereinbarung festgeschrieben; erste Reformen wurden bereits eingeleitet.
Allerdings besteht die Gefahr, daR der hohe Anspruch der deutschen Entwick-
lungspolitik als Kernelement einer globalen Friedenspolitik bei parallel ablaufender
Strukturreform im Institutionengefiige zu einer Uberforderung der deutschen Ent-
wicklungspolitik fuhren kénnte.

Martina Timmermann

Menschenr echtspolitik —Vom Anspruch zur Realitéat

Ein neuer Akzent in der deutschen AuRRenpolitik ist das im Koalitionsvertrag ver-
ankerte Ziel der Achtung und Verwirklichung der Menschenrechte. Im Hinblick auf
die Umsetzung dieses Anspruchs weichen die Positionen von SPD und Biindnis-
grinen jedoch deutlich voneinander ab. Das Bestreben, deutsche Menschenrechts-
politik mit der komplexen Realitat der Erfordernisse in Einklang zu bringen, kénnte
in der auRenpolitischen Praxis daher sogar zu einer Bruchstelle zwischen den
Regierungsparteien werden.



Rot-griine AulRenpolitik —

von den Hohen guter Absichten in die Niederungen globalisierter Politik
Hanns W. Maull

Das eigentliche Problem der neuen deutschen Auf3enpolitik liegt nicht im ,, was*
dieser Politik, sondern im ,wie*. Es geht im Kern weniger darum, welche
Prioritaten und Zielsetzungen die rot-grtine Koalition verfolgt, sondern darum, daf3
sie lernt, mit den zusehends schwierigeren Rahmenbedingungen aulRenpolitischer
Gestaltung zurechtzukommen. Dieser Herausforderung ist die Koalition bislang
noch nicht gerecht geworden.

Zielsetzungen dieses Bandes

Die vorliegenden Beitrége verstehen sich as Diskussionsbeitrage zur neuen deutschen
Aulenpolitik. Sie versuchen in einigen ausgewahlten Politikfeldern eine knappe Analyse und
erste Bewertung der rot-griinen AufRenpolitik. Dabel stehen folgende Fragestellungen im
Mittel punkt:

Mit welchem programmatischen ,, Gepack” trat die rot-grine Koalition auf3enpolitisch
an? Welche programmati schen Festlegungen lassen sich ausmachen?

Inwieweit ergeben sich aus diesen programmatischen Vorgaben Konfliktpotentiale
innerhalb der Koalition? Wir fragen dabel sowohl nach mdglichen auf¥enpolitischen
Spannungsfeldern  zwischen den beiden Koadlitionsparteien wie auch  nach
partei Ubergreifenden Gegensétzen innerhalb des Regierungslagers.

Welche Konfliktpotentiale zeichnen sich im Verhdtnis zu Deutschlands wichtigsten
Verbindeten - Frankreich und den USA - und innerhalb der beiden zentralen institutionellen
Handlungszusammenhange - der EU und der NATO - ab?

Wie sind die ersten Monate der rot-griinen Aul3enpolitik zu bewerten? Wo liegen die
entschei denden auf3enpolitischen Herausforderungen in den untersuchten Politikfeldern?

Die vorliegenden Analysen zu ausgewahlten Politikfeldern - zu Kernfragen der Europa-
politik (Bernhard Stahl, Christian Lindner), zur Entwicklungs- und Menschenrechtspolitik
(Siegmar Schmidt, Martina Timmermann), zur RufRland-Politik (Christoph Nefzhéver) und zu
den Problemen in Bosnien und Kosovo (Michael Dammann/Jérg Nadoll) - stammen zwar aus
den Federn einzelner Autoren bzw. Autorenteams, sie bilden zugleich aber auch das Ergebnis

eines intensiven Austauschs und einer gemeinsamen Anstrengung. Allen, die dazu
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beigetragen haben: den Autoren und den Mitarbeitern Susanne Aschi, Alexander Houben,
Max Christian Lange, Nadine Leonhard, Florian Pfeil und Manuel Schmitz, sei an dieser
Stelle noch einmal ganz herzlich gedankt.

Diese Publikation soll nicht die letzte bleiben: Sie bildet den Auftakt einer Reihe mit
Kurzanalysen zu ausgewahlten Fragen der AufRenpolitikforschung. Im Mittelpunkt wird dabei
auch in Zukunft die deutsche Aufenpolitik stehen.

Die neuen Rahmenbedingungen deutscher AulRenpolitik

Ein neuer auRenpolitischer Stil impliziert per se noch keine neue Substanz.® Aber die Frage
nach den Inhalten der rot-grinen AulRenpolitik geht am Kern der aufRenpolitischen
Herausforderungen ohnehin vorbei: Entscheidend ist in dieser Phase weniger das Was als das
Wie der AulRenpolitik, weniger die Zielsetzungen selbst as der Prozef3 ihrer Umsetzung. Der
Blick auf diesen Sachverhalt wird durch die grof3en auf3enpolitischen Entscheidungen der
vergangenen Dekade verstellt: Die Realisierung der deutschen Vereinigung und der Aufbau
der Européischen Wirtschafts- und Wahrungsunion. Aber selbst bei der Verwirklichung der
deutschen Vereinigung handelte die Regierung Kohl vor allem unter dem Sog der Ereignisse,
war AulRenpolitik Lernprozef3 mindestens ebenso sehr wie Zielrealisierung. Kohls historisches
Verdienst war es, die Einheit aus dem Strudel geschichtlicher Umbriche herausgezogen zu
haben. Das ist jedoch etwas anderes, as die konsequente Umsetzung des Ziels der deutschen
Vereinigung.? So bleibt als Realisierung eines konzipierten Politikprojektes bei genauerem
Hinsehen vor alem die Wirtschafts- und Wahrungsunion als die grof3e Ausnahme proaktiver
Diplomatie.

Es ist also eher irreftihrend, die neue deutsche AulRenpolitik unter der Perspektive proaktiver
Zielrealisierung zu betrachten, well eine derartige Aul3enpolitik unter den gegenwaértigen
Bedingungen kaum noch darzustellen ist. Dennoch ist diese Betrachtungsweise die Regdl -
bei der Bewertung der ersten hundert Tage rot-griner AulRenpolitik wie auch im grof3eren

Zusammenhang der Einschatzung der deutschen Aul3enpolitik nach der Vereinigung.

Anders argumentiert Karl-Rudolf Korte, Uber die Unbefangenheit der Berliner Republik, in: Die Interna-
tionale Poalitik, Vol.53 No.12 (Dez.1998), S.3-12

Die historische Leistung Kohls und der damaligen Regierung wird durch diese Beobachtung keineswegs
vermindert: Die Realisierung der Einheit im Kontext der Turbulenzen der internationalen Beziehungen
Ende der “80er Jahre war keine geringere, aber eine vollig andere staatsmannische Leistung as digjenige
Bismarcks. Entscheidend fir unsere Argumentation ist die andere Qualitét der internationalen Beziehun-
gen, die ganz andere Formen der AulRenpolitik erforderte.
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Zwei Beispiele mogen dies illustrieren. Es handelt sich dabei um die beiden wohl
wichtigsten Studien zur deutschen Auf3enpolitik nach der Vereinigung. Beide stammen aus
amerikanischen Universitdten und - Uberwiegend - aus den PCs amerikanischer
Politikwissenschaftler, auch wenn der Herausgeber des einen Bandes, Peter Katzenstein,
Deutscher ist.®> Seine Forschergruppe sieht Deutschland (zurecht) as eine durch
selbstgewdhlte Einbindung in starke, tragféhige Institutionen , gezéhmte Macht*, die ihre
Interessen stets multilateral, also in Tuchfthlung mit ihren Partnern im Kontext europaischer
oder atlantischer Institutionen verfolgt. Diese - grundsétzlich zutreffende - Interpretation der
neuen deutschen AulRenpolitik erhdlt alerdings dadurch einen eher unrealistischen Glanz, dai3
sie die mit dieser Form der Auf3enpolitik gerade unter den gegenwadrtigen Voraussetzungen
verbundenen Schwierigkeiten weitgehend ausblendet. Dal3 die komplexen Prozesse der
institutionellen Z&hmung von Machtpolitik, dal3 - allgemeiner - eine durch Globalisierung
turbulent gewordene Welt auf3enpolitische Gestaltungsmacht ganz grundlegend in Frage
stellen  konnten, entgeht dieser Studie. Deutsche AuRenpolitik bleibt  somit
gestaltungsméchtig, wenngleich nicht im Sinne des klassischen Machtstaates. Die
Handlungsféhigkeit des deutschen Nationalstaates wird Uber seine Européisierung ganz
problemlos wiedergewonnen. Die Frage freilich, ob und wie das auch in Zukunft
funktionieren kann, bleibt ausgespart.

Das zweite Beispidl ist die inzwischen auch in deutscher Sprache vorliegende Arbeit
von Andrei Markovits und Simon Reich.* Auch sie sehen Deutschlands AuRenpolitik als
aul3erordentlich gestaltungsfahig an. lhre Diagnose freilich unterscheidet sich von derjenigen
Katzensteins grundlegend. Deutschlands AufRenpolitik erscheint ihnen geradezu as ein
Paradebeispiel von Selbstentmannung: Durch kollektive Erinnerungen historisch belastet und
traumatisiert, entziehe sich das vereinte Deutschland seiner Verantwortung und schaffe gerade
dadurch Probleme. Denn die Folge von Deutschlands Verzicht auf eine verantwortliche, aber
entschlossene Machtpolitik ist ihrer Auffassung nach ene |ahmende Hegemonie
Deutschlands tber Europa, das unter dem Gewicht des Kolosses &chzt, von ihm jedoch keine
Impulse erh@lt. Die neue deutsche AulRenpolitik ist nach MarkovitgReich also eine
Aulenpolitik voller Gestaltungsmacht, aber ohne Gestaltungswillen; bel Katzenstein dagegen
eine Aulenpolitik voller Gestaltungswillen, aber ohne wirkliche Gestaltungsmacht.

Die Wirklichkeit sieht unserem Urteil nach anders aus. Die deutsche Aul3enpolitik hat

keine geschlossene Gestalt mehr und kann sie wohl auch gar nicht mehr aufweisen. Nicht ent-

3 Peter Katzenstein (Hg.), Tamed Power, Germany in Europe, Ithaca, NJund London: Cornell UP 1997
4 Andrei Markovits Simon Reich, Das deutsche Dilemma, Die Berliner Republik zwischen Macht und
Machtvergessenheit, 0.0.0.J. (1998): Alexander Fest
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schlossene und konsequente Zielrealisierung, sondern kollektive Suchprozesse, gemeinsames
und kompetitives Lernen an den Grenzen der Ohnmacht kennzeichnen diese Aul¥enpolitik -
wie Ubrigens wohl auch die der anderen Méchte. Denn in den Redlitdten einer bi- und
multilateral, inter- und transnational  verflochtenen  AulRenpolitik  diffundieren
Machtpotentiale. Die Grenzen zwischen Innen- und Auf3enpolitik zerflief3en, mit gewichtigen
Folgen nicht nur fur Inhalte (policies), sondern auch fir die Politikprozesse (politics): Die
Verfolgung so innenpolitischer Zielsetzungen wie des Ausstiegs aus der Kernenergie wird
unter diesen Bedingungen ebenso zum Problem der deutschen Auf¥enpolitik wie die Regelung
der deutschen Staatsbirgerschaft. Im Verfolg dieser Ziele hat sich die deutsche Politik, die
nunmehr Innen- wie Aul3enpolitik ist, mit anderen Regierungen wie mit der Opposition, mit
internationalen  Institutionen ebenso  wie mit gesellschaftlichen  Akteuren und
Privatunternehmen auseinanderzusetzen, hat Anforderungen zu registrieren, muf3 um
Unterstiitzung werben, muf3 Koalitionen mobilisieren. Sie erfahrt dabei, dal’ die urspriinglich
konzipierten LoOsungen nicht realiserbar sind, und beginnt die Suche nach neuen,
realisierbaren Konzepten.

Unter diesen Rahmenbedingungen einer Okonomisierung, Internationalisierung,
Transnationalisierung und Domestizierung von Auf3enpolitik 183 sich gezielter und geplanter
Wandel nur unter grof3en Anstrengungen realisieren; umgekehrt jedoch gerdt Kontinuitét
leicht zum Immobilismus, zur Gestaltungsunfahigkeit. Das eigentliche Problem der deutschen
AulBenpolitik ist aso der Verlust an Steuerungsfahigkeit. In dem Bestreben, politische
Gestaltungsmacht zu erhalten bzw. zurlckzugewinnen, sind die auf3enpolitischen
Entscheidungstrager, ist der auf3enpolitische Entscheidungsapparat aber nur ein Akteur unter

vielen.

Einige Ergebnisse

Die AulRenpolitik der Bundesrepublik Deutschland ist auch nach der Vereinigung innenpoli-
tisch nicht ernsthaft umstritten; es gab und gibt in der letzten Dekade kaum politische Ausein-
andersetzungen um die aulRenpolitische Grundlinie, sondern bestenfalls akademisches Schat-
tenboxen ohne ernsthafte Folgen. Diese Beobachtung ist lediglich mit Blick auf zwel -
zugege-benermallen alerdings wichtige - Einzelfragen der deutschen Aul¥enpolitik zu
relativieren: Der Einsatz der Bundeswehr auf3erhalb traditioneller NATO-Aufgabenstellungen
und die Wéhrungsunion waren Gegenstand intensiver politischer Auseinandersetzungen und
Debatten. Es ist aber wohl nicht ganz zufdllig, dal3 beide Fragen letztlich durch das

Bundesverfassungsgericht - und damit durch eine eindeutig am Rande, ja beinahe jenseits der

4
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aul3enpolitischen Ent-scheidungsmaschinerie angesiedelten Instanz - entschieden wurden; wir
werden darauf noch zurtickkommen.

Auch im Zusammenhang mit dem Machtwechsel in Bonn im Herbst 1998 blieben die
grol3en Orientierungslinien der deutschen Aulenpolitik, genauso wie ihre wesentlichen
Inhalte unumstritten. Bezeichnenderweise spielten aulRenpolitische Fragen im Wahlkampf
keinerlei Rolle. Die Koalitionsvereinbarungen zur AulRenpolitik dagegen enthielten, wie im
folgenden an einzelnen Beispielen aufgezeigt wird, durchaus Sprengstoff;® sie dokumentierten
damit allerdings vor allem, wie wenig die Koalition auf die auf3enpolitischen Realitéten zu
Ausgang des Jahrhunderts vorbereitet war.

Inhaltlich gewichtige Akzentverschiebungen gab es im Rahmen dieser Vereinbarungen
vor allem bel der Sicherheitspolitik, der Entwicklungspolitik, der Menschenrechtspolitik und
der Aulenwirtschaftspolitik. Dagegen war der insbesondere vom Kanzler eingebrachte neue
,Realismus’ in der deutschen Europapolitik und insbesondere in der Frage der
Nettobeitragszahlungen keineswegs so neu: Inhaltlich hatten Kohl und Waigel bereits vor der
Wahl ganz dhnliche Positionen vertreten.

Wo die rot-grine Koalition bedeutsame neue Akzente zu setzen versuchte, stiefd sie
entweder rasch auf Grenzen (AulRRenwirtschaftspolitik, Sicherheitspolitik), oder es blieb ihr
der LackmusTest der Redisierung bisang noch erspat (Menschenrechte,
Entwicklungspolitik). Die Erfahrungen im Bereich der AuRenwirtschaftss und
Sicherheitspolitik, aber auch in Politikbereichen mit grofder Kontinuitét (Rufdandpolitik,
ehemaliges Jugoslawien) deuten einmal mehr darauf hin, wie wenig substantiell der
angebliche Machtzuwachs der deutschen Auf3enpolitik nach der Vereinigung in Wirklichkeit
gewesen ist. So versuchte sich die Koalition vor allem in Stiltbungen, um auf dem Politikfeld
Aulenpolitik die Kreisquadratur des ,, Wandels mit Kontinuitat” zu leisten, die der politischen
Stimmung der Wéhler am besten entsprechen zu scheint.

So bezeichnend diese Verlagerung der politischen Profilsuche auf Stilfragen ist, die
neue Regierung hat in dieser Hinsicht viel Lehrgeld zahlen missen. Die bonapartistischen
GrofRoffensiven des Finanzministers gegen die Zinspolitik der Européischen Zentralbank und
die Uberzeugungstaten des Umweltministers lieferten - ganz unabhéngig von den inhaltlichen

Meriten ihrer VorstoRe - Paradebeispiele fur schlechten Stil. Demgegeniber zeigte

Die problematischsten Aussagen in den Koalitionsvereinbarungen betrafen allerdings die Bereiche der
Sicherheitspolitik, der Ristungskontrolle und der Abriistung, die in den folgenden Beitrdgen nur teilweise
behandelt werden (vgl. der Beitrag von Dammann/Nadoll). Ein Beispiel hierfir war der von AulRenminister
Fischer dann auch in die NATO eingebrachte Passus, der eine Anderung der nuklearen
Abschreckungsstrategie der NATO forderte. Deutschlands nukleare Verbiindete lieffen Bonn mit diesem
Vorstol3 sogleich auflaufen.
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Aulenminister Fischer (trotz eines Fehltritts in Sachen Nuklearstrategie), wie sich inhaltliche
Kontinuitét gut verpackt auch gut vermarkten |&3t - wobei als Referenzgrofie allerdings
ohnehin weniger Fischers unmittelbarer Vorganger as vielmehr Hans-Dietrich Genscher
herangezogen werden sollte, in dessen europapolitische Fulstapfen Fischer mit seinen
Initiativen zur Fortfhrung des Integrationsprozesses (Rede vor dem Européischen Parlament
in Straf3ourg) zu treten scheint.

Jenseits des spezifischen Politikstils (auf den spéter noch zuriickzukommen sein wird),
zeichnen sich bei der Bewertung der ersten vier Monate rot-griner Auf3enpolitik aus unseren
Analysen vor allem folgende Ergebnisse ab:

Als Leitmotiv der neuen deutschen AulRenpolitik erwies sich weniger die Frage nach
Kontinuitdt vs. Wandel, sondern das Spannungsfeld von programmatischem bzw.
publizistischem Anspruch und auf3enpolitischer Realitét.

Auch in der AulRenpolitik machte die Koalition einen Lernprozef3 in Machtausiibung
und Machtkonsolidierung durch: Zunachst einmal muldte, um die erforderliche innenpolitische
Unterstitzung fir effektive AulRenpolitik zu mobilisieren, als erste und simpelste
Voraussetzung Unterstiitzung innerhalb der Koalition und in den sie konstituierenden Parteien
gefunden werden. Die Voraussetzungen hierfir waren schon deshalb nicht besonders giinstig,
weil AuRenpolitik vor alem in der SPD, aber in weiten Bereichen auch innerhalb von
BUndnis 90/Die Grinen personalpolitisch recht stiefmitterlich behandelt wurde. Die
Probleme der Koalition in der Konsolidierung ihrer Auf3enpolitik waren daher nicht
Uberraschend. Sie wurden zwar bis zu einem gewissen Grade kompensiert durch die starke
Abstutzung der AulRenpolitik auf die Beamtenapparate in den Ministerien, doch erschwerte
dieses Vorgehen zugleich auch die Entwicklung neuer auf3enpolitischer Profile.

Die AulRenpolitik der neuen Koalition wurde bereits vor ihrer Konstituierung mit einer
dieser Redlitdten nachdriicklich konfrontiert: Der Multilateralisierung der internationalen
Beziehungen. Das gemeinsame Vorgehen der NATO in der Kosovo-Frage stellte die neue
Koalition schon vor ihrer Machtiibernahme vor die Frage, ob sie sich den multilateraen
Bemihungen um Krisenmanagement im Bindnis entziehen und damit entweder dieses
Krisenmanagement blockieren oder sich isolieren und damit jede Einwirkungsmdglichkeit auf
den Konflikt selbst verlieren wollte. Faktisch blieb der noch nicht amtierenden neuen
Bundesregierung wenig Ubrig, as den ersten Weg zu beschreiten - und damit die
Koalitionsvereinbarungen von Anfang an zu unterlaufen.

Naturlich gilt weiterhin, dal3 deutsche Aufenpolitik chancenreich nur in und durch die

wichtigsten institutionellen Zusammenhange handeln kann, in die es eingebettet ist: Die
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Européische Union, die NATO und die OSZE. Doch stellen sich in diesen Zusammenhangen
immer wieder einige zentrale Fragen:

P Welche Positionen vertreten Deutschlands wichtigste Verbiindete, Frankreich und
die USA, mit Blick auf diese Institutionen? Inwieweit sind diese Positionen vereinbar?
Welchen Beitrag sind sie zu leisten bereit?

P Wie leistungsféhig sind die Institutionen im bezug auf spezifische Probleme? Woran
krankt ihre Gestaltungsfahigkeit? Wie lassen sich die Defizite Uberwinden?

P Wie greifen die Institutionen bel spezifischen Fragen ineinander? Stitzen sie sich
dabel gegenseitig, oder tendieren sie dazu, Blockaden zu produzieren?

Eine zweite Realitdt, mit der sich die Aul3enpolitik der Koalition rasch konfrontiert sah,
betrifft ihre Transnationalisierung und Globaliserung: Wie etwa die Probleme der
internationalen Finanz- und Wahrungsbeziehungen, aber auch der beabsichtigte Ausstieg aus
der Kernenergie oder die Rufllandpolitik demonstrierten, betreffen aul3enpolitische
Zielsetzungen heute neben anderen Regierungen in aller Regel auch transnationale Akteure
mit erheblichen Gestaltungsmoglichkeiten - wie Unternehmen, Nichtregierungsorganisationen
oder internationale Kapitalanleger. Uber ungesteuerte Marktprozesse oder iiber planvolles und
koordiniertes Handeln vermogen diese Akteure erhebliche Machtpotentiale mindestens im
Sinne von V erhinderungsmacht aufzubauen.

Die neue Koalition mufdte die Erfahrung machen, dal3 AulRenpolitik - wie Politik
Uberhaupt - unter den Bedingungen rasch zunehmender horizontaler und vertikaler
Interdependenzen zwischen Staat und Gesellschaft eher als Such- und Lernprozef3 denn als
Umsetzungsprozefd vorgegebener Losungen funktioniert. In der Regel missen angestrebte
Zielsetzungen mit den vielfdtigen Anforderungen aus dem eigenen politischen System,
anderen Regierungen, internationalen Organisationen und transnationalen Akteuren in
Ubereinstimmung gebracht und austariert werden. Die Kunst der AuRenpolitik besteht darin,
diese Prozesse zum einen gestaltungsfahig zu halten, zum anderen im Verlauf eigene
Vorstellungen mdglichst weitgehend konsensféhig zu machen.

Empfehlungen

Diese Sichtweise impliziert, dal3 zwei in der auf3enpolitischen Bewertung noch immer Uberaus
verbreitete Analysekategorien ihre Tauglichkeit weitgehend eingebiif haben. Diese beiden
Kategorien besagen erstens, dal3 das vereinte Deutschland an ,,Macht“ gewonnen habe, und

Zweitens, da? es nun seine | nationalen Interessen” entschlossener und
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verantwortungsbewulter vertreten miisse.® Keine der beiden Aussagen hilft denjenigen
weiter, die deutsche AulRenpolitik machen mussen. Die beiden ersten Empfehlungen sind
daher negativer Art:

Der angebliche Machtzugewinn durch die Vereinigung Deutschlands ist eher eine
Chimére. Diese Einschétzung beruht auf sehr traditionellen Machtkriterien wie Bevdlkerung
(zwar hat Deutschland mit nunmehr etwa 80 Mio.Einwohnern eine deutlich grof3ere
Bevolkerungsbasis al's die anderen grof3en europaischen Staaten, aber diese Zahl entspricht in
etwa dem jahrlichen Bevolkerunsgzuwachs Indiens), Territorium, geopolitische Lage und -
vor alem - der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit Deutschlands. Diese letztere
Argumentation verkennt jedoch, da3 ein Grofdeil der wirtschaftlichen Machtressourcen
Deutschlands von privaten Akteuren kontrolliert wird, deren Interessen sich mit denjenigen
der deutschen Wirtschaft und AulRenpolitik insgesamt unter den Bedingungen der
Globalisierung tendenziell immer weniger decken. Wo der Staat und damit die Politik
tatséchlich Uber Machtressourcen verfiigt, wurden diese im Zuge der Vereinigung eher
knapper (Stichwort Staatsverschuldung) oder inzwischen einer supranationalen Institution
Ubertragen (Ubertragung der wéhrungspolitischen Souveranitdt an die Europégische
Zentralbank und die EU). Pragend fur die deutsche Aul3enpolitik ist seit der Vereinigung zum
einen die Implosion der Sowjetmacht, zum anderen Prozesse der Machtdiffusion bis hin zur
machtpolitischen Entropie im zwischenstaatlichen und transnationalen Bereich; plakativ
formuliert, hat sich ,Macht“ in den letzten zwanzig Jahren von Staaten auf Méarkte und von
Regierungen auf Nichtregierungsakteure verlagert. Die deutsche Auf3enpolitik tdte also gut
daran, ihre eigene Gestaltungsmacht zuriickhaltend einzuschédtzen - nur in Zusammenarbeit
mit anderen hat deutsche AulRenpolitik die Chance, gestaltend zu wirken. Die Behauptung,
Deutschland verflige tber hinreichende Machtmittel, um auch alleine handeln zu kénnen, ist
schlicht Humbug.

Die Kategorie des ,nationalen Interesses* taugt zur Orientierung der neuen deutschen
Aul¥enpolitik Uber die Bereitstellung sehr algemeiner, vager und zugleich unbestrittener
Richtungsvorgaben hinaus kaum. Natdrlich liegt es im nationalen Interesse Deutschland,
auliere, existenzgefdhrdende Bedrohungen abzuwenden - aber worin bestehen diese derzeit,

wenn es sie tberhaupt gibt, und wie lassen sie sich am besten beseitigen? Naturlich liegt esim

Vgl.etwa auch die wenig Uberzeugenden Versuche von Christian Hacke (,Die nationalen Interessen der
Bundesrepublik Deutschland an der schwelle zum 21.Jahrhundert”) und Gregor Schdllgen (,, Die Berliner
Republik als internationaler Akteur, Gibt es noch eine deutsche Interessenpolitik?*), beide in: AuRenpolitik
Vol.49 No.2 (1998), die im Ergebnis ihrer Analyse nichts anderes anzubieten haben as die guten aten
Leitlinien der deutschen Aulenpolitik seit drei Jahrzehnten: Europapolitik, Schulterschluf® mit Amerika,
Entspannungspolitik.
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nationalen Interesse, den wirtschaftlichen Wohlstand der Bevdlkerung zu mehren - aber was
impliziert dies konkret? Uber derartige Allgemeinplatze hinausgehende Prézisierungen
erfordern die Ermittlung der ,nationalen Interessen* auf dem Wege des demokratischen
politischen Prozesses. In diesem Sinne sind nationale Interessen jedoch erst - im Prinzip stets
korrigierbares - Ergebnis der Politik, nicht politische Vorgabe. Mehr noch: Wenn
aul3enpolitische Interessen verflochten sind, wenn die Zielsetzungen der deutschen
AulBenpolitik die Zielsetzungen ihrer Partner unmittelbar tangieren und diese beriicksichtigt
werden missen, dann missen ,nationale Interessen* auch as Ergebnis internationaler
Verhandlungsprozesse entstehen konnen, jedenfalls fir solche Prozesse offen gehaten
werden. Esist aso in aler Regel mifiig, im Nebel der Mehrebenenpolitik nach nationalen
Interessen zu stochern, die konkrete aul3enpolitische Vorgaben liefern konnten. Es reicht
vollig aus, wenn sich die deutsche Aulenpolitik auf der Grundlage ihrer wohletablierten
Orientierungsvorgaben darum bemiht, ihre eigenen Zielvorstellungen und digjenigen der
deutschen Politik in kollektiven Lern- und Suchprozessen mdglichst weitgehend zu
realisieren. Natrlich mag sie alleine handeln, wo dies erfolgversprechend ist - aber das wird
bei gréf3eren Problemen nur selten der Fall sein.

Statt im Gefuhl neuer Machtfille zu schwelgen oder ,nationalen Interessen®
nachzuspiren, sollte die neue deutsche Auflenpolitik eher bestrebt sein, Gefahren der
Uberforderung entgegenzutreten. Dies impliziert strategische Anstrengungen in drei
Richtungen: Zum einen sollte sich deutsche Auf¥enpolitik darum bemihen, die Handlungs-
und Gestaltungsfahigkeit internationaler Institutionen aufzuwerten und in diesem Sinne auch
bilateral auf seine wichtigsten Partner einzuwirken. Zum zweiten sollte sie sich auf
Wesentliches konzentrieren. Und zum dritten sollte sie systematisch bestrebt sein,
Erwartungen zu dampfen und Anforderungsprofile zurtickzufahren. Die Vorstellung, alles
lasse sich politisch regeln, gehort zu den Lebendliigen der Politik, an denen sie zu ersticken
droht - und dies gilt auch und gerade fur AulZenpolitik.

» Steigerung der Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit* heif3t:

Die Vertiefung der Europaischen Union hat Prioritdt vor ihrer Erweiterung, auch wenn
beide Ziele zugleich verfolgt werden sollen; und beides hat im Grundsatz Vorrang vor der
Reduzierung der deutschen Beitragszahlungen. Das schliefdt freilich nicht aus, dal3 die
Finanzen der Europdischen Union effizienter gestaltet und ihre Einnahmen verninftig
begrenzt werden sollten. Es wére jedoch vdllig unsinnig, wollte man langfristige

europapolitische Ziele kurzfristigen Haushaltsinteressen opfern.
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Die Fahigkeiten der Europaschen Union zum Krisenmanagement und zur
aulRenpolitischen Gestaltung miissen aufgewertet werden. Dies bedeutet die Eingliederung der
WEU in die EU und einen Ausbau der eigenstdndigen européischen Handlungsfahigkeit
innerhalb der NATO. Die gesamteuropdische Sicherheit mul3 Uber gemeinsame
Politikprozesse im Rahmen der NATO und der OSZE, vor alem aber Uber koordinierte
Unterstitzung der Transformationsprozesse in Mittelosteuropa durch transnationale
Bemtuhungen gestarkt werden.

Auf globaler Ebene geht es vor allem um die Starkung der zentralen VN-Organe der
Friedenssicherung und der internationalen Wirtschaftss und Finanzordnung mit ihren
zentralen Institutionen WTO, IWF und Weltbank.

Einer stéarkeren Aufsplitterung auf3enpolitischer Kompetenzen, wie sie einerseits durch
Sachlogik (beispielsweise die wachsende aul3enpolitische Bedeutung der Finanzministerien),
andererseits durch die programmatischen Schwerpunktsetzungen der Koalition entsteht, sollte
durch verbesserte Koordinierung zwischen den Entscheidungszentren entgegengewirkt
werden. Besondere Bedeutung kommt dabel zum einen dem Apparat des Kanzleramtes zu,
zum anderen den in den letzten Jahren vernachldssigten Kabinettsausschiissen (etwa dem
Bundessicherheitsrat).

» Konzentration auf das Wesentliche" bedeutet (in dieser Reihenfolge):

Intensive Pflege der Zusammenarbeit mit Frankreich und Vertiefung der Européischen
Union in einem Prozel3 des auf3enpolitischen top-down, also durch Zusammenarbeit der
beteiligten Regierungen sowie Offenheit fir Koadlitionsbildungen mit anderen
» Vertiefungswilligen®;

Ausbau der gesamteuropaischen Sicherheit. Die grofdten Risiken gehen hier von
fehlgeschlagenen Transformationsprozessen insbesondere in Rul@and aus. Diese Risiken
lassen sich jedoch nur indirekt und primér auf dem Wege von ,bottom up®-Prozessen
verringern. Dementsprechend sind hier in erster Linie nichtstaatliche Akteure gefordert; die
Politik kann hier lediglich sekundieren und - tiber die NATO und die OSZE - von auf¥en und
oben aus dem Bereich der internationalen Politik stabilisierende Elemente beisteuern sowie
Krisenvorsorge und Ruckversicherungspositionen fir den schlimmsten Fall gewahrleisten.
Bel der Bewdltigung dieser Aufgabe sind die USA ein besonders bedeutsamer Partner;

Gewdhrleistung  essentieller  Funktionen der internationdlen  Ordnung -
weltwirtschaftlich wie sicherheitspolitisch. Hierbei geht es vor alem um die WTO, die
internationale Wéhrungs- und Finanzordnung und die zentralen VN-Institutionen der

Friedenssicherung. ,Essentielle Funktionen® sind zunéchst die Féhigkeit zu wirksamem

10



Hanns W. Maull Rot-griine AuRenpolitik

Krisenmanagement, in zweiter Linie geht es um ordnungspolitische Mal3nahmen, die mit
maoglichst effizienten und schlanken Regelwerken schrittweise die Voraussetzungen fur die
Entschéarfung der explosiven Strukturprobleme der Weltgesellschaft schaffen kénnen. Die
wichtigsten Probleme in diesem Zusammenhang sind Armutsbekampfung, Entscharfung
sozidler Gegensdtze und Zurlckdréngung der Umweltschadigungen. Die wichtigsten
Ressourcen, die es im Zusammenhang dieser ordnungspolitischen Strategien zu mobilisieren
gilt, sind neue Technologien und privates Kapital.

» Erwartungen dampfen und Anforderungen zurtickschrauben® heift:

Zuruckhaltung der deutschen AuRRenpolitik in Krisensituationen auf3erhalb des Bereichs
der wesentlichen Interessen. Insbesondere sollte sie es vermeiden, hochgesteckte politische
Erwartungen zu wecken und Initiativen zu ergreifen, die vielleicht populér sein mbgen , aber
wenig Erfolg versprechen.

Zuruckhaltung auch in der 6ffentlichen Darstellung der deutschen AuRRenpolitik. Es ist
besser, as Kooperationspartner angesprochen zu werden as dies selbst zu tun; und es
empfiehlt sich, Initiativen diskret zu unternehmen. Der hochentwickelte Stil des
auldenpolitischen Multilateralismus sollte deshalb auch in Zukunft gehegt und gepflegt
werden. Es ist eine Mé&r zu glauben, die franzdsische oder die britische Diplomatie habe
bislang international erfolgreicher agiert als die deutsche. Minderwertigkeitskomplexe sind
also fehl am Platze.
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Europapolitik | — Umwege oder Abwege?
Bernhard Stahl

Die europaische Aufien- genauso wie die Wahrungspolitik verlangen nach einer
politischen Unterstitzung ihrer Institution im Innern und einer Sérkung nach aus-
sen. Der europapolitische Start der Regierung Schroder [aRt befirchten, dai dies
auch weiterhin unterbleibt und Europapolitik sogar zum blof3en Mittel fur die Ver-
folgung nationaler Interessen wird. Dadurch entsteht die Gefahr von vermehrten
Konflikten zwischen der Bundesregierung und den Gemeinschaftsinstitutionen
einerseits und zwischen Finanz- und AufRenministerium andererseits. Dies kdnnte
die anstehenden EU-Reformen kurz- bis mittelfristig empfindlich hemmen.

Einleitung

Die Diskussionen um die Europasche Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU) und die
Gemeinsame Aul3en- und Sicherheitspolitik (GASP) haben die europapolitischen Debatten in
Deutschland in den zurtickliegenden Jahren dominiert. In beiden Fragen geht es fir die neue
rot-grine Bundesregierung einerseits darum, den Ubernommenen Status quo nicht zu
gefdhrden, andererseits jedoch den aktuellen Herausforderungen zu begegnen und die
Handlungsfahigkeit der EU weiterzuentwickeln. Vor diesem Hintergrund missen die noch
aus ihrer Oppositionszeit stammenden programmatischen Aussagen der beiden
Regierungsparteien kritisch unter die Lupe genommen werden. Wie welt trégt das
Kontinuitdtsversprechen der Regierung Schroder in  diesen zentralen Fragen der
Europapolitik? Erscheinen die europapolitischen Vorstellungen von SPD und Grinen
geeignet, um die Weiterentwicklung der EU zu einem schlagkréftigen globalen Akteur

voranzubringen?

1. Die Europaische Wirtschafts- und Wahrungsunion (EWWU)

Auf den ersten Blick bleibt in der WWU nicht mehr sehr viel zu tun: Alle wichtigen
Entscheidungen wurden bereits vor der Wahl der neuen Regierung — und in weitgehendem
Konsens mit ihr — getroffen. Zwei wichtige Fragen stehen alerdings noch auf der
europaischen Agenda: Zum einen ist Uber die Aul3envertretung der EWWU noch immer nicht
endgultig entschieden; zum anderen ist noch unklar, wie der Prozess der Etablierung der
Europaischen Zentralbank (EZB) und des Européischen Zentralbanksystems (ESZB) politisch
begleitet wird.
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1.1 Die politische Begleitung der EWWU

Obwohl die Regierung Kohl erst spét die Werbetrommel fur die neue Wéahrung zu rihren
begonnen hatte, ist die Akzeptanz der neuen Wahrung in der Bevolkerung im wesentlichen
hergestellt. Zwar herrscht noch immer eine gewisse Skepsis Uber die zuklnftige Stabilitét des
Euro - eine Grundhaltung, die durch den jingsten Kursverfall gegentiber dem Dollar Auftrieb
erhdlt, seine erfolgreiche Einfuhrung wird jedoch nicht mehr bezweifelt. Offen bleibt aber,
inwieweit sich Konflikte zwischen der Europdischen Zentralbank und den nationalen

Regierungen entwickeln und am Image des Euro kratzen konnten.

Der europaische Stabilitatspakt

Manifest werden konnten Konflikte vor allem durch den européischen Stabilitatspakt, der die
Mitgliedstaaten zu einer gemeinschaftstreuen Fiskalpolitik verpflichtet. Durch den
» Stabilitétspakt- und Wachstumspakt®, der auf dem Gipfel in Dublin 1996 verabschiedet
wurde, ist ein Mitgliedstaat nur noch sehr eingeschrankt in der Lage, eine autonome
Konjunkturpolitik zu betreiben. Die Ubereinkunft sieht zunachst vor, dai alle EU-Staaten
Stabilitatsprogramme vorlegen mit dem Ziel, mittelfristig zu einem ausgeglichenen Haushalt
zu kommen. Im Falle eines ,, Uberméfdigen Defizits’ kommt ein Sanktionsverfahren in Gang,
durch das die nationale expansive Fiskalpolitik konterkariert werden soll. Der Mitgliedstaat
wird im Extremfall gezwungen, mindestens 0,2 Prozent seines Bruttoinlandsprodukts (BI1P)
und zuziglich jeweils 0,1 Prozent fir jeden Prozentpunkt Gber dem Defizitkriterium, zinsfrei
bei der Kommission zu hinterlegen.

Abzuwarten bleibt, wie die Mitgliedstaaten reagieren, wenn dieser Fall tatséchlich
eintritt. Dies konnte insbesondere dann der Fall sein, wenn eine Regierung in einem
Mitgliedstaat an die Macht kommt, die den wirtschaftspolitischen Konsens der 80er und 90er
Jahre, eine autonome Konjukturpolitik mittels einer expansiven Fiskalpolitik abzulehnen,
nicht teilt. Gespannt sein dirfte man zum einen auf das Verhaten des sanktionierten Staats
und dessen Bereitschaft, sich den Sanktionen zu flgen, zum anderen aber auch auf das
Verhalten der anderen Staaten im Rat, die sich zwischen verstandnisvoller Anteilnahme und
entschlossener Sanktionierung entscheiden missen. Weder die im  Stabilitétspakt
vorgesehenen Ausnahmetatbestande (,, auRergewohnliches Verhalten* und ,, schwerwiegender
Wirtschaftsabschwung®), noch das Verfahren an sich lassen den Beteligten vid
Gestaltungsspielraum. Die deutsche Position eines ,, Quasi-Automatismus® hat sich prinzipiell
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durchgesetzt. Gleichwohl wird man sehen missen, ob EZB, Kommission und Rat im Fall des
Falles wirklich dieselbe Sprache sprechen.

Magliche Einflu3nahme auf das Européische System der Zentralbanken (ESZB)

Eng damit verbunden ist die Frage nach der Koh&renz der Meinungen innerhab des
Européischen Zentralbanksystems. Bekanntlich bestent das ESZB als entscheidendes
Gremium der EWWU nur aus sechs Vertretern des EZB-Direktoriums, jedoch aus elf
Zentralbankchefs. Dieses Ungleichgewicht zwischen europaischen und nationalen Vertretern
konnte sich nach dem Beitritt weiterer La&nder zur Eurozone sogar noch vergréfiern.

Zu einer wirklichen Gefahr fir das Funktionieren des ESZB dirfte diese Situation
alerdings nur dann werden, wenn man annimmt, dal3 die Zentralbankprasidenten mehr das
nationale Wohl im Blick haben als die Mitglieder des EZB-Direktoriums und sich starker
durch nationale Stimmungslagen beeinflubar zeigen konnten. Dagegen spricht der
mittlerweile sehr weitgehende Konsens in geldpolitischen Grundsatzfragen unter Europas
Zentralbankern. Ein Konflikt zwischen den Vertretern der Mitgliedstaaten auf der einen und
denen der Zentrale auf der anderen Seite erscheint demzufolge eher wenig wahrscheinlich.
Abzuwarten bleibt allerdings, inwieweit nationale Regierungen trotzdem versuchen, einzelne
Mitglieder des ESZB in ihrem Sinne zu beeinflussen. Bundesfinanzminister Lafontaine hatte
mit dem Anstol3en einer geldpolitischen Grundsatzdiskussion bereits versucht, den Spielraum

in dieser Frage auszuloten, war damit aber gescheitert.

Eine europai sche Wirtschaftsregierung?

Eine dritte Frage betrifft das vieldiskutierte Szenario einer européi schen Wirtschaftsregierung.
Dahinter stehen zwei Argumentationslinien: Zum einen moéchten die Beflrworter — wie die
franzosischen Regierungsvertreter wahrend der Verhandlungen zum EU-Vertrag - mit einer
solchen Institution ein politisches Gegengewicht zur zentralisierten européischen Geldpolitik
schaffen. Zum zweiten bedeutet die Schaffung der EWWU selbst bereits das Eingestandnis,
dal? eine national orientierte Wirtschaftspolitik nicht mehr effizient agieren kann und man
diese auf europaischer Ebene gemeinsam formulieren und durchfihren muf3.

Diesen beiden Argumentationdlinien stehen allerdings zwel gewichtige Argumente
entgegen. Der die wirtschaftspolitische Debatte nach wie vor dominierende neoliberae
Diskurs lehnt staatliches Eingreifen in den Wirtschaftsprozel3 grundsétzlich ab. Zweitens aber
—und wohl gewichtiger — stehen einer solchen Idee die vallig unterschiedlichen europaischen

Modelle der Soziapartnerschaft entgegen. Die Rolle der Gewerkschaften, ihr
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Organisationsgrad und ihre gesellschaftliche Akzeptanz sind in den Mitgliedstaaten der EU
sehr verschieden; eine einheitliche Wirtschaftspolitik in der EU ist auch aus diesem Grunde

kaum vorstellbar.

1.2 Die externe Wirkung der EWWU

Die Wechselkurspolitik
Eine zweite Herausforderung fur die deutsche Politik stellt die Reprasentation der EWWU
nach auflen dar. Dies betrifft zundchst die Wechselkurspolitik. Die Zusténdigkeit fur
Grundsatzentscheidungen liegt hier beim Rat — allerdings unter der Pramisse, dal3 seine
Entscheidungen das Ziel der Preisstabilitdt innerhalb der Eurozone nicht gefdhrden. Die
Entscheidung, mit dritten Wahrungen ein Wechselkurssystem zu bilden, mifdte demnach
kooperativ zwischen der EZB und dem Ministerrat getroffen werden.

Die Wahrscheinlichkeit dafir, dal3 es zwischen den grof3en Wahrungen Dollar, Yen und
Euro zu einem Wechselkursregime kommt, ist indes nicht sehr grof. Erstens sind die
nationalen wirtschaftlichen Voraussetzungen zu unterschiedlich; der andauernden Krise in
Japan steht ein Konjunkturhoch in den USA gegenlber. Zweitens sind die Erfahrungen mit
Absprachen wie dem Louvre-Akkord nicht besonders ermutigend, da sie die Ubrigen
Marktteilnehmer dazu einladen, vereinbarte Paritdten oder Zielzone am Markt zu ,testen”.
Wahrungsabsprachen mit anderen Staaten — wie das Europaische Wahrungssystem (EWS) 11
oder bhilaterale Abkommen — bergen hingegen kaum politischen Sprengstoff, da ihre
Auswirkungen auf die monetéren Grofen innerhalb des Euroraums zu gering sind. Konflikte
zwischen dem Rat und der EZB um die vermeintlich ,richtige” Wechselkurspolitik sind

mithin wenig wahrscheinlich.

Die internationalen Institutionen

Ein zweiter Aspekt betrifft die internationale politische Vertretung der EWWU. Die
Etablierung einer vergemeinschafteten Geld- und Wahrungspolitik in Form des ESZB und der
EZB stellt die Organisation der internationalen Wirtschafts- und Finanzinstitutionen vor neue
Probleme. Bislang waren Organisationen wie die G-7, der Internationale Wahrungsfonds
(IWF) und die Weltbank vor allem durch den Bedeutungsgewinn transnationaler Akteure wie
Grofunternehmen und Banken geféhrdet, die den Prozel3 der Globalisierung immer weiter
vorantrieben, ohne in den internationalen Regulationsinstitutionen vertreten zu sein. Das

Organisationsprinzip einer Vertretung durch Nationastaaten war dadurch zwar prinzipiell
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nicht betroffen; lediglich eine Anpassung der nationalen Stimmengewichtung an die
veranderten wirtschaftlichen Realitdten im IWF blieb in der Diskussion. Nunmehr kommt es
jedoch verstérkt zum Auftreten von regionalen Organisationen in globalen Organisationen.
Als zustdndig fir den Euro missen Vertreter der EZB in die internationalen
Finanzinstitutionen integriert werden. Die zundchst von europdischer Seite préferierte
»gemischte Prasenz* — Vertreter von EZB/Kommission treten neben den national staatlichen
Diplomaten auf)* — erscheint |angerfristig aus mehreren Griinden unbefriedigend:

Durch verminderte Transparenz wird die international e Entschei dungsfindung erschwert.

Innereuropdische Abstimmungsprozesse werden noch undurchschaubarer , als sie es

ohnehin schon sind.

Der Beharrungswillen der Nationalstaaten mindert das Ansehen gemeinschaftlicher

I nstitutionen.
Insgesamt kann dies zu einer Schwéachung der internationalen Finanzinstitutionen fihren,
deren Ansehen nach den jiingsten Finanzkrisen ohnehin beschadigt ist. Erforderlich wére zum
einen ein Verzicht auf nationastaatliche Vertretung. Damit einhergehend bedirfte es zum
anderen ener transparenteren, fur den Birger nachvollziehbaren Willensbildung auf
innereuropdischer Ebene, also sowohl zwischen den Mitgliedstaaten als auch zwischen den
Mitgliedstaaten und den Gemeinschaftsinstitutionen.

Der algemeine Trend geht jedoch genau in die entgegengesetzte Richtung: Die
Mitgliedstaaten favorisieren in Fragen der AulRenvertretung mehr und mehr die gemischte
Présenz. Zugleich zeigen sie sich gerade unter Zeitdruck kaum noch in der Lage, adaquate
Problemlésungen untereinander auszuhandeln. Als Folge ist es dann vielfach die EU-
Kommission, die auf informeller Ebene die entscheidenden F&den in der Hand hat; die
Entscheidungensvorbereitung wird bereits heute weitgehend von den Briisseler Kommissaren
vorgenommen. Insbesondere in hochspeziellen Politikfeldern bleibt den Mitgliedstaaten
faktisch oft nicht mehr Ubrig, as durch eine Verhinderungstaktik in den Ratsverhandlungen
eigenen Standpunkten Geltung zu verschaffen. Die Position der neuen Bundesregierung in
dieser Frage mul? genau beobachtet werden: Entscheidet sie sich eher fir den
Beharrungswillen der Nationalstaaten und damit eine vornehmlich symbolische Politik, oder

tritt sie fUr eine konsegquente Stérkung der européi schen I nstitutionen nach auf3en ein?

! Vereinbart wurde bislang, dass die Vertretung der EU in den Gremien der OECD, G-7/G-10 und IWF wie
folgt aussehen soll: Neben einem Vertreter der Kommission und der EZB wird die Ratsprésidentschaft
(sofern sie Mitglied der Eurozone ist) die EU vertreten. In den G-7-Treffen sollen auf3er den drei grofden
Mitgliedstaaten noch die Kommission, die EZB sowie der EU-Ratsprasident teilnehmen — die EU wirde
also von sechs (1) Vertretern reprasentiert.
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2. Die Position der neuen Bundesregier ung zu wahrungspolitischen Fragen

2.1 Die SPD

Zu den meisten der oben skizzierten Herausforderungen finden sich noch keine dezidierten
Aussagen der Regierungsvertreter. Gleichwohl lassen sich fur die SPD — auch im Ruckgriff
auf ihre Zeit der Regierungsverantwortung zwischen 1969 und 1982 — einige Leitideen
ableiten. So fallen die Anfange der européischen Wahrungsintegration in die Zeit SPD-
geflhrter Bundesregierungen. Bereits die Regierung von Willy Brandt hatte den Werner-Plan
unterstiitzt, der Anfang der 70er Jahre erstmals eine EWWU vorgeschlagen hatte. In
Abstimmung mit dem franzdsischen Staatsprasidenten Valéry Giscard d’ Estaing und gegen
die Bedenken der Deutschen Bundesbank setzte dann Helmut Schmidt mit der Schaffung des
Europdischen Wechselkurssystems (EWS) ene Vertiefung der westeuropéischen
Waéhrungsintegration durch. Die Einschédtzung, dal3 dies eine Relativierung der deutschen
Stabilitatskultur bedeutet hétte, ging allerdings fehl: Das EWS schrieb die Dominanz der DM
in Europa fest und die Teilnehmerwéhrungen mufdten, um Abwertungen zu vermeiden, dem
Stabilitétskurs der Deutschen Bundesbank folgen.

Fur die SPD unterstreicht dieser Ruckblick eine Tradition der pragmatischen
Unterstitzung der europdischen Kooperation bei gleichzeitigem Festhalten am Ziel der
Geldwertstabilitét. Gleiches |83t sich auch fur die Haltung der Sozialdemokraten zur EWWU
feststellen. Obwohl die Unzufriedenheit in der bundesdeutschen Bevdlkerung Uber die
Européische Wahrungsunion und die damit verbundene ,, Aufgabe der DM* zeitweilig grof3
war, betelligte sich die SPD als Opposition kaum an der europapolitischen Kritik, wie sie von
Teilen der CSU und der Mehrheit der wirtschaftswissenschaftlichen Professorenschaft
vorgetragen wurde. Von den exponierten Vertretern der SPD liel3 einzig Gerhard Schroder
durch sein Bonmot vom Euro als , krankelnder Frihgeburt® aufhorchen. Spétestens nach der
von der SPD verlorenen Landtagswahl in Baden-Wirttemberg im Méarz 1996 aber, in deren
Wahlkampf sich die Partei zu europaskeptischen Tonen hatte hinreif3en lassen, standen
fuhrende SPD-Politiker voll hinter der Waéhrungsunion. Von dieser algemeinen
Unterstiitzung in der SPD fiir die Wahrungsunion kann weiterhin ausgegangen werden.?

Bemerkenswert waren in diesem Zusammenhang alerdings die Angriffe von
Finanzminister Oskar Lafontaine auf die Unabhangigkeit der Deutschen Bundesbank zu

Beginn der rot-grinen Regierungszeit. Hintergrund durfte die allerorten gefuhrte Diskussion
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um die zunehmende Machtlosigkeit nationalstaatlicher Politik im Angesicht der
Globalisierung gewesen sein. Aus Regierungssicht werden Handlungsoptionen immer weiter
einschrankt.® Kernfrage im konkreten Fall ist die Verfiigungsgewalt tiber die Geldpolitik und
damit Uber die Mdglichkeit, eine autonome Konjunkturpolitik zu betreiben: So formulierte der
ehemalige Staatssekretéar im Finanzministerium, Claus Noé:

Geldist (...) immer ein politisches Gut. (...) Politik mit dem Geld ist so gewichtig wie der ganze
Staatshaushalt, sie gehdrt in den offentlichen Raum der Blrger — erst recht zu Zeiten der
M assenarbeitsl osigkeit, Wachstumsschwéche und weltweiten Geldkrisen.”*

Nachdem Lafontaine mit seinem Diskurs in der Offentlichkeit nicht durchdrang und
Bundeskanzler Schroder erklarte, die Unabhéngigkeit der Zentralbank bleibe gesichert,”
verebbte das Thema jedoch — der wirtschaftspolitische (neoliberale) Konsens behielt die
Oberhand.

Auch warben Lafontaine und sein Staatssekretér Flassbeck fur eine Einrichtung von
Wechselkurszielzonen, um den Handel zwischen den Haupt-Wahrungen zu begrenzen und
heftige Kursausschlage zu unterbinden.® Doch selbst die sozialistische Regierung in
Frankreich, die zuvor fUr eine europédische Wirtschaftsregierung pladiert hatte, war nicht
willens, dem deutschen Finanzminister zu folgen.” In einem von Lafontaine zusammen mit
dem franzosischen Finanzminister Dominique Strauss-Kahn verdffentlichten Artikel®
stimmen beide lediglich darin Uberein, ,algemeine Leitlinien fir die Wechselkurse® zu
formulieren. Innerhalb der Eurozone wollen die beiden Finanzminister den 1ler-Rat ,in
vollem Male als Forum fur Koordinierung und Dialog mit der EZB nutzen®. Diese
AuRerungen fugen sich auch in die allgemeinen Formulierungen ein, die sich im
Koalitionsvertrag wie auch im SPD-Wahlprogramm finden: Auch dort ist lediglich von einer

“9 _ also ener relativ losen

»Koordinierung der Wirtschafts, Finanz und Steuerpolitik
Institutionalisierung auf européischer Ebene — die Rede. Eine baldige européische

Steuerharmonisierung ist demnach auch in naher Zukunft nicht zu erwarten.’® Auch zum

2 So fordert der SPD-Parteitagsbeschluld von Hannover Malinahmen, um die Akzeptanz der WWU in der
Bevolkerung zu erhdhen. (vgl.: http://www.spd.de/archiv/eventshannover_97/euro_26.html, S. 16)

3 Vgl. Oskar Lafontaine, O./Christa Mller: Keine Angst vor der Globalisierung — Wohlstand und Arbeit fir

ale; Bonn 1998, S. 38ff, sowie ferner Mario Mller und Christian Wernicke: ,,Lockruf des Zinses* in: Die

Zeit vom 29.10.98, S. 29.

Claus Noé: ,,Geld ist Palitik”; in: Die Zeit vom 29.10.98, S. 28.

Val. , Schroder fur unabhéngige Bundesbank”; in: Die Welt vom 3.11.1998.

Lafontaine/Miller, aa.O., S. 76ff.

Lafontaine gilt in dieser Frage mittlerweile as internationa isoliert. Vgl. Thomas Hanke: ,, Oskar — allein

zu Haus'; in: Die Zeit vom 25.2.99, S. 34.

Oskar Lafontaine/Dominique Strauss-Kahn: ,, Europa— sozial und stark®; in: Die Zeit vom 14.1.99, S. 17f.

Zit. nach S. 2 der Koalitionsvereibarung im Bereich der AuRRenpolitik. Vgl. auch das SPD-Wahlprogramm

1998, in: http://www.spd.de/wahlkampf/programm/12.htm, S. 8.

Vgl. auch das Interview mit Heiner Flassbeck: , Diese Regierung hat keine ideologischen Barrieren”; in:

Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 14.12.99, S. 17

~N o g b
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Thema der AulRenvertretung des Euroraumes haben Lafontaine und Strauss-Kahn keine

konkreten V orschlége gemacht.
2.2 Bundnis90/Die Grinen

Bel den Grunen fehlen sowohl Erfahrungen als auch klare Aussagen im Bereich der
Europapolitik. Die Partei hatte insofern europapolitisch eine ungliickliche Figur gemacht, als
einige Fraktionsmitglieder 1993 vor dem Bundesverfassungsgericht in Karlsruhe gegen die
Ratifikation der Maastrichter Vertrége — und damit auch ihr Herzstiick, die Wahrungsunion —
klagten. Die Griinen erhofften sich auf diesem Wege neue Impulse fur die Demokratisierung
der Européischen Union. Das Europa des Maastrichter Vertragswerks erschien vielen Griinen
als , marktradikal, monetaristisch, unsozial und zentralistisch.** Unvermittelt fand man sich
mit dieser Haltung jedoch im Lager der ,,DM-Nationalisten* wieder und mufdte in der Folge
den Eindruck vermeiden, , schlechte Europder zu sein. Als Konsequenz traten prominente
Vertreter der Griinen wie Cohn-Bendit und Fischer in der Offentlichkeit verstarkt fur einen
ausgepragten pro-Euro-Kurs ein. Generell &3t sich festhaten, dal3 fur die Grinen
Europapolitik an erster Stelle eine Politik der Demokratisierung ist, die eine (wie immer
geartete) Starkung des europédischen Parlaments sowie eine gemeinsame Européische

Verfassung anstrebt.*

3. Mogliche Konfliktlinien

Unter der Agide des Finanzministers Lafontaine sprach vieles dafiir, dal3 im Bereich der
Wahrungspolitik die Hauptkonfliktlinie zwischen der EZB und den Gemeinschafts-
ingtitutionen auf der einen und der neuen Bundesregierung auf der anderen Seite verlaufen
wirde. Diese Annahme beruhte auf folgenden Interpretationen: Zum einen konnten die
verbalen Attacken von Finanzminister Lafontaine gegen die Bundesbank als ,vorsorgliche

«13

Belagerung**® verstanden werden, das tatsichliche Ziel war also die EZB.* Hier konnte es

' Ludger Volmer: Die Griinen und die AuRenpolitik. Ein schwieriges Verhaltnis; Miinster 1998, S. 485

2 vgl den BeschluR der Bundesdelegiertenkonferenz zum Amsterdamer Vertrag vom 16.11.1997 in Kassel
(abgedr. in: Euroinfo, Nr. 5/97, S. 34) sowie Fischers Interview im Spiegel: , Wir wollen keine Soli tanzen*
vom 23.11.98, S. 84.

So Thomas Hanke/Mario Milller: ,,Vorsorgliche Belagerung. Lafontaine greift die Bundesbank an“; in: Die
Zeitvom 5.11.98, S. 25.

Vgl. dazu auch das unter der Agide des jetzigen Finanz-Staatssekretdrs Heiner Flassbeck entstandene
»Grundsatzpapier zur Wirtschafts- und Finanzpolitik”, in dem ,unverblimt mit einem finanzpolitischen

13

14

20



Bernhard Stahl Europapoalitik |

sich zum einen um einen blofken Mikrokonflikt handeln: Die EZB soll zu einer (vermeintlich
die Konjunktur belebenden) Zinssenkung gedrangt werden. Dafir wére es jedoch eigentlich
nicht nétig, die Unabhéngigkeit der Bundesbank — und abgeleitet die der EZB — anzutasten.
Des weiteren sind beim derzeitig zumindest nominell extrem niedrigen Zinsniveau von
weiteren Zinssenkungen kaum noch Impulse fur die Konjunktur zu erwarten. Nimmt man
gleichwohl an, dal3 es Lafontaine lediglich um die Zinspolitik gegangen ist, wéaren fir die
Zukunft weitere rhetorische Appelle der Bundesregierung zu erwarten, wahrscheinlich
unterstitzt von wirtschaftspolitisch &hnlich argumentierenden Regierungen wie der
sozialistischen in Frankreich.

Handelte es sich bei dem Dissens jedoch um einen grundsétzlichen Makrokonflikt,
wurden deutsche Regierungsvertreter auch in Zukunft versuchen, die Stellung der EZB an
sich zu schwéchen, um den eigenen Handlungsspielraum auszubauen. Dann wéren fir die
Zukunft weder inhaltliche noch symbolische Unterstiitzung seitens des Finanzministeriums
fur die Wahrungsunion zu erwarten. Das demonstrative Fernbleiben Lafontaines von der
Einfuhrungsfeier des Euro an Silvester 1998 konnte hierfir genauso als Indiz gewertet werden
wie ene eher instrumentale Sichtweise des Euro im Hinblick auf nationale
Beschéftigungsziele.

Eine Instrumentalisierung der Europapolitik zum Zweck nationaler Konjunkturpolitik
wirde im Ubrigen mittelfristig zu Konflikten im Rahmen des Stabilitétspakts fiihren.®
Virulent werden konnten diese Konflikte, wenn die Einsicht der 80er Jahre, dal3 in offenen
Volkswirtschaften keine automome Konjunkturpolitik mehr erfolgreich durchgefiihrt werden
kann, innerhalb der Bundesregierung an Unterstitzung einbuf¥. Wirde Deutschland
tatsachlich eine Ruckkehr zum Versuch autonomer Konjunkturpolitik vermittels Fiskal politik
versuchen, drohte sich der européische Stabilitdtspakt gegen seine , Erfinder® zu wenden:
Deutschland wirde Uber die EZB gezwungen, monetére Zielgroféen einzuhalten — ein erneutes
Wiederaufflammen des erwahnten Grundsatzkonflikts wére mdglich. Angesichts der
deutschen Haushaltslage, die kaum Spielraume fur expansive Fiskapolitik bietet, erscheint

dies dlerdings a's (wenn auch nicht undenkbar, so doch) wenig wahrscheinlich.

Konfrontationskurs* gegen die EZB gedroht wird, da diese mit ihrer Geldpolitik ein ,,‘ destabilisierendes
Element' in die Wirtschaftdage" bréchte. Vgl. ,Lafontaine im Streit mit EZB*, in: Wirtschaftswoche vom
18.2.99, S. 9.

Dies zeigt auch die Formulierung im SPD-Parteitagsbeschlu von Hannover, worin der ,Euro als
Instrument einer auf Besch&ftigung orientierten Wahrungs- und Wirtschaftspolitik* eingesetzt werden soll
(zit. nach http://www.spd.de/archiv/events/hannover_97/euro_26.html, S. 14).

Als Vorbote konnte die jingste Riige der Kommission gegentiber Deutschland und Frankreich in Bezug
auf ihre Stabilitétsprogramme verstanden werden. Vgl. ,,Ruge fir Deutschland und Frankreich®; in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 17. 2. 99, S. 17.
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Konsequent war vor diesem Hintergrund der Versuch Lafontaines, auf européischer
Ebene insgesamt zu mehr politischer Koordination zu kommen. Die EU-internen
Auseinandersetzung um die Bedeutung des 1ller- und 15er-Rates haben jedoch bereits
deutlich gemacht, dal3 die Schaffung eines zusétzlichen Gremiums, welches Uberdies der
institutionellen Komplexitdt der EU ein weiteres Element hinzufigen wuirde, kaum
durchsetzbar ist.'” Wahrscheinlicher ist vielmehr, dal in den verschiedenen Gremien &fter
Uber Wirtschaftspolitik gesprochen wird und es zudem zu vermehrten (informellen) deutsch-
franzosischen Abstimmungen kommt. Die Institutionalisierung des bislang informellen Euro-
X-Rates fur eine derartige Koordination wird allerdings auf den Widerstand der Nicht-Euro-
Lander Grof3oritannien, Danemark, Schweden und Griechenland stof3en.

Die Befurchtung, dal3 die Bundesregierung nicht durchgangig an einer politischen
Starkung der Gemeinschaftsinstitutionen interessiert sein kénnte, wird auch in der Frage der
Aulenvertretung deutlich. Die von Strauss-Kahn und Lafontaine avisierte , Rationalisierung
der Aul¥envertretung” scheint nicht zu Lasten der Nationalstaaten, sondern eher zu Lasten der
Gemelinschaftsinstitutionen zu gehen: Anladlich des G-7-Treffens der Finanzminister in Bonn
entschied Lafontaine unter amerikanischem Druck, einen Beamten der EU-Kommission nur
innerhalb der deutschen Delegation einzusetzen, ohne ihm eine gleichberechtigte Teilnahme
an den formellen Sitzungen zu gestatten.’® Daraufhin boykottierte die Kommission das
Treffen.

Im Sinne einer Kontinuitét der deutschen Europapolitik wére zu erwarten, dal3 Berlin
die Gemeinschaftsinstitutionen gegentiber den Begehrlichkeiten der Nationalstaaten
entschlossen verteidigt. Im Bereich der Wahrungspolitik war dies jedoch nicht zu beobachten.
Die Verabschiedung von der bisherigen europapolitischen Grundausrichtung unter Lafontaine
geschah zugunsten einer Instrumentalisierung der Europapolitik, die stellenweise bereits in
anderen Politikfeldern - wie in der Asyl- und Finanzpolitik — seit langerem zu beobachten
gewesen war. Eine Fortsetzung dieser Politik wirde zu wechselnden Koalitionen und
Konfliktgegnern fuhren und damit letztlich die angekindigte ,Kontinuitdt der deutschen
Aulenpolitik* in der européi schen Wirtschaftspolitik in Frage stellen.

Der Uberraschende Rucktritt des deutschen Finanzministers Lafontaine ist auch ein
Eingesténdnis des Scheiterns seines bisherigen Kurses. Der gliicklose Finanzminister hat es
im komplexen Mehrebenenspiel nicht verstanden, sich auf einzelnen Politikebenen zunéachst

¥ Im Koalitionsvertrag ist denn auch lediglich von einer ,Koordinierung der Wirtschafts-, Finanz und

Steuerpolitik® (so S. 2 der Koalitionsvereinbarung im Bereich der Aufenpolitik) — also einer relativ losen
Institutionalisierung — die Rede.

Vgl. ,Streit Gber die Teilnahme der EU-Kommission beim G7-Treffen”; in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 19.2.99, S. 14.
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der Gunst méchtiger Akteure zu versichern, bevor man mit neuen Ideen auf der nachsthéheren
Ebene mit Aussicht auf Erfolg um Zustimmung werben kann. Stattdessen schlug der Dissenz
mit der Bundesbank auf nationaler Ebene auf die Européische Zentralbank durch, und der
versuchte Schulterschlul® mit den Franzosen in der Frage fixer Wechselkurse verargerte die
Amerikaner. Um diese hinsichtlich der GroRe der europdischen G7-Delegation zu
besanftigen, bruskierte er die Européische Kommission. Die Lehre hieraus ist klar: Will man
in Wahrungsfragen politisch noch etwas bewirken, gilt es, Konflikt durch Kooperation zu
ersetzen. Auf einen Nenner gebracht lautet die Bilanz der deutschen Wahrungspolitik unter

Oskar Lafontaine: Zu viel Feind, zu wenig Ehr’.

4. Die Gemeinsame Aul3en- und Sicher heitspolitik (GASP)

Ahnlich wie bei der EWWU geht es bei der GASP um die Starkung der politischen Institution
GASP selbst und um ihre Auffenwirkung, insbesondere ihr Zusammenwirken mit anderen

| nstitutionen.

4.1 Zur Stérkung der GASP

Die GASP gehdrt bislang nicht gerade zu den Vorzeigeinstitutionen der EU. Schritt fir Schritt
haben sich die Mitgliedstaaten seit den 70er Jahren in Form der Européischen Politischen
Zusammenarbeit (EPZ) aufeinander zu bewegt, ohne jedoch den grundsétzlich
zwischenstaatlichen Charakter der Kooperation anzutasten. Weiterentwicklungen blieben
bescheiden und waren grofdtenteils Resultat der Einsicht, dal3 sich die vorhandenen Strukturen
unter konkretem Problemdruck als ungeniigend erwiesen hatten. Vom Ubergang von der EPZ
zur GASP im Maastrichter Vertragswerk hatte man sich eine Dynamisierung der
Institutionalisierung erhofft. Doch im Jugoslawienkonflikt wurde deutlich, dal3 weder die
Vereinten Nationen (VN) noch die EU mit ihrer GASP zur einer effektiven Konfliktlésung
fahig waren. Trotz teillweise innovativer Aktionen (wie der Entsendung eines
Sonderbeauftragten) und anfanglichem Gestaltungswillen fehlten den Europaern letztendlich
die Mittel, die hochgesteckten 6ffentlichen Erwartungen zu erfillen und das Blutvergief3en
vor der eigenen Haustir zu beenden.

Mit Inkrefttreten des Amsterdamer als Erganzung des Maastrichter Vertragswerks
werden neue Instrumentarien und Verfahren eingeftihrt, die das Funktionieren der GASP in
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Zukunft verbessern sollen. Als innovatives Instrument wird eine , Europdische Strategie®
eingefiihrt, die vom Européischen Rat einstimmig beschlossen wird. In ihr sollen Ziele, Dauer
und Mittel einer GASP-Politik definiert werden. Daraus folgende Aktionen oder
Stellungnahmen werden in Zukunft dem Mehrheitsprinzip im Rat unterworfen. Allerdings
sind zwei Ausnahmen vorgesehen: Per , konstruktiver Enthaltung” kann sich ein Mitgliedstaat
den Verpflichtungen aus einem gemeinsamen Beschlul? entziehen. Zum zweiten wurde der
Luxemburger Kompromil3 festgeschrieben, wonach ein Mitgliedstaat einen Beschlul? aus
wichtigen nationalen Griinden verhindern kann.

Eine Beurteilung dieser Innovationen zum jetzigen Zeitpunkt ist schwierig, da erst die
Praxis zeigen wird, welche Institutionalisierungen sich bewahren. Grundsétzlich zweifel haft
ist die Aufwertung des Européischen Rates. Dessen Terminprobleme und eingeschrankte
Detaillkenntnis lassen kaum erwarten, dal3 sich die Europédische Strategie als effektives
Instrument durchsetzen wird, zumal die Mitgliedstaaten dann damit rechnen miifdten, mit
M ehrheitsentscheidungen konfrontiert zu werden.'® Weiter steht zu befiirchten, da sich der
Rat auch zukinftig mit dem Verfassen , allgemeiner Richtlinien* begnigt. Interessant wird in
diesem Zusammenhang sein, inwieweit die Bundesregierung auf die Verabschiedung von
gemeinsamen Européischen Strategien drangen wird.

Ein Rluckverweis auf die Staatss und Regierungschefs konnte sich zudem als
institutionelle Sackgasse erweisen, wenn der ohnehin unter Uberlastung leidende Européische
Rat mit welteren Konsensfindungen ,in letzter Minute® Uberfrachtet wird. Bei der
konstruktiven Enthaltung wie auch beim nationalen Vetorecht wird abzuwarten sein,
inwieweit sie ,, Ublich* werden oder eher eine Aul3enseiterposition markieren. Im letzteren Fall
wurde die Gefahr des Gesichtsverlusts wahrscheinlich einer haufigeren Anwendung dieser
Instrumente vorbeugen. Konnte man vor nicht alzu langer Zeit noch vermuten, dal3 die
konstruktive Enthaltung eine attraktive Option gerade fur die deutsche AulRenpolitik werden
koénnte — so etwa im Bezug auf militérische Einsdtze — so ist dies seit der eher affirmativen
Kosovo-Politik kaum mehr zu erwarten. Ohnehin scheint dieses Instrument im Falle
européischer Aktionen eher ungeeignet zu sein, da nicht klar ist, wie man sich etwa im Falle
von gemeinsamen Sanktionen ,, konstruktiv enthdt®. Zudem erschiene die EU nach aufen hin
in einem schlechten Licht, wenn grof3e Staaten zu diesem Instrument Zuflucht nehmen
wirden.

Die weiteren Neuerungen der GASP, die Ernennung eines Mr. bzw. einer Mrs. GASP,

die Umbesetzung der Troika sowie die Schaffung einer Frihwarn- und Planungseinheit, sind
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hingegen positiver zu bewerten. Auf dem Kdlner Gipfel im Juni 1999 soll die Stellung des
General sekretérs des GA SP-Sekretariats zum ,, Hohen Représentanten der GASP* aufgewertet
und eine politisch gewichtige Personlichkeit fur diese Aufgabe bestimmt werden. Durch die
Leitung der Planungseinheit, die Verstdrkung durch enen Stellvertreter sowie die
Moglichkeit der Mandatierung zur Diaogfuhrung mit Drittstaaten erfahrt der Hohe
Représentant einen beachtlichen Einflu3gewinn. Hinzu kommt, dafd er auch in der neuen
Troika — neben dem Ratsvorsitz und einem Vertreter der Kommission — prasent sein wird.
Der Einflud einer solchen Position wird allerdings entscheidend vom Verhalten der grofien
EU-Mitgliedstaaten abhangen: Je mehr sie dem Hohen Reprasentanten den Riicken stérken,
desto glaubwirdiger und machtvoller wird er nach auf3en auftreten kdnnen.

Auch die Schaffung einer Planungs- und Frihwarneinheit ist zu begrifRen. Zu
offensichtlich waren bislang die Méngel der EU in der Konfliktpravention und —einschétzung;
im Jugoslawienkonflikt trat dieses Manko européischer Auf3en- und Sicherheitspolitik offen
zutage. Aber auch diese Innovation ist nicht ohne Wermutstropfen, denn sie tritt in
Konkurrenz zu dhnlichen Einheiten innerhalb der Kommission, und auch ihr Verhaltnis zur
WEU und selbst zur NATO ist noch ungeklart. Aus diesem Grund gewinnt die Frage nach der
Stellung der sicherheitspolitischen Institutionen zueinander mit der Inkraftsetzung des

Amsterdamer Vertragswerks noch einmal erheblich an Gewicht.

4.2 Zum Verhéltnisder Institutionen

Es gibt viele Anzeichen dafUr, dal3 sich die ,, Gretchenfrage® der institutionellen européischen
Sicherheitspolitik, die Frage ,mit oder ohne die USA?, entscharft hat. Das Versagen der
Europaer in Jugoslawien, das entschlossene Auftreten der NATO dort, der Einsatz der USA
und ihrer Verbiindeten im Golfkrieg — all dies hat die Handlungsfahigkeit der Amerikaner und
die Probleme Europas eindrucksvoll unter Beweis gestellt. Ende der 90er Jahre scheint
eindeutig gekléart, dal’ die NATO die primare Sicherheitsinstitution in Europa ist. Versuche
einzelner Staaten wie Frankreich, die Westeuropaische Union (WEU) daneben autonom as
eine Art dritte Kraft zu etablieren, sind gescheitert. Der lange Weg Frankreichs zurlick in die
NATO und die flexiblere Haltung der britischen Regierung in bezug auf die europaische
Integration unterstreichen dies nachdriicklich.

Obwohl die Frage nach den problemadaquaten Institutionen damit viel von ihrer

prinzipiellen Brisanz verloren hat, bleibt sie inhaltlich weiter aktuell. Dies ist bereits allein

19 Zwar gibt es seit den Maastrichter Vertragen bereits die Moglichkeit, in operativen Fragen mehrheitlich
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aufgrund der Tatsache anzunehmen, dald3 sich die Amerikaner mittelfristig europdische
Institutionen winschen, die européische Probleme auch l6sen konnen. Damit gewinnt die
Materialisierung einer Europaischen Sicherheitss und Verteidigungsidentitat (ESVI), die
bisweilen inhaltsdeer diskutiert wurde, an Bedeutung. Bi- und multilaterale Initiativen wie das
Eurokorps sind fur eine institutionelle Eigenentwicklung jedoch weitgehend ungeeignet. Mit
der Unterstellung des Eurokorps unter die WEU und die NATO ist die institutionelle
Hierarchie eindeutig. Solchen bi- und multilateralen Initiativen — wie auch die britisch-
franzbsische Erklarung von Saint Malé — kommt aber auch in Zukunft politische Bedeutung
zu: Sie wirken vertrauensbildend und helfen, die sicherheitspolitischen Organisationen
NATO, WEU und GASP zu unterfittern.

Die Zukunft der WEU liegt in der EU; sonst hat sie keine Uberlebenschance und wiirde
hochstens in ihrer Rolle eines ,, Papiertigers* erstarren. Das Wie ist indes noch offen. Bislang
bleibt die WEU laut Art. J4 (2) des Vertrages Uber die Européische Union (EUV) , integraler
Bestandteil der Entwicklung der Europédischen Union* und ,unterstiitzt die Union bei der
Festlegung der verteidigungspolitischen Aspekte® (Art. J7 (1) EUV). Ihre Integration in die
EU und damit die GASP wéare moglich, wenn der Europédische Rat dies beschliefit. Des
weiteren kann die Union die WEU in Anspruch nehmen (Art. J7(3) EUV). Einige
Verbesserungen im Detail bringt der Amsterdamer Vertrag, indem er erstens die Kompetenz
der EU auf humanitére Einsdtze - die sogenannten Petersberg-Aufgaben - ausdehnt; dadurch
wird die GASP schlagkréftiger. Zweitens erhdlt der Europaische Rat durch den EU-Vertrag
eine Art Leitlinienkompetenz fur die WEU zur Durchfihrung militarischer Aktionen in
denjenigen Féllen, in denen die Union die WEU in Anspruch nimmt. Dies ist ein weiterer
Beleg dafir, dal3 die WEU durch den Amsterdamer Vertrag ndher an die EU herangeriickt ist.

Dennoch bedeuten die Amsterdamer Beschltisse noch keinen ,, Quantensprung® fur die
Gemeinsame Europédische Auf’en- und Sicherheitspolitik. Bestehen bleibt vor allem das
Problem der unterschiedlichen Teilnehmerkreise von GASP und WEU. Nimmt die EU die
WEU in Anspruch, so kdnnen sich digenigen EU-Staaten, die nicht Vollmitglieder der WEU
sind, nach Art. J7(3) EUV wahlweise beteiligen. Durch diese Mdglichkeit des , opt-in“ wird
das Problem der ungleichen Mitgliedschaften alerdings noch verscharft, da sie ohnehin
bereits eine auf lange Sicht unabdingbare Integration der zweiten in die erste Saule
verkomplizieren. Dies fuhrt zu einer noch diffuseren Aulenwirkung; eine kohérente
gemeinsame Politik und ein Zuwachs an Transparenz im politischen Entscheidungsprozef3

scheinen so kaum erreichbar.

abzustimmen; hiervon wurde jedoch bislang noch kein Gebrauch gemacht.
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Die neue Bundesregierung steht also vor alem vor zwel Herausforderungen:
Wie kann die GASP ingtitutionel| noch weiter gestérkt werden?
Wie soll die GASP im Zusammenspiel mit den verwandten und parallelen Institutionen
wie NATO, WEU und der OSZE funktionieren?

5. Die Positionen der Regierungsparteien

Beide Regierungsparteien bekennen sich zu einer Starkung der européischen Integration.
Doch die Motive und die Stof3richtungen ihrer Initiativen in der Europapolitik unterscheiden
sich zum Tell deutlich. So liegt der Akzent der SPD eher auf einer Stérkung der EU und der
NATO, wéahrend Biindnis90/Griinen gesamteuropéischen Institutionen wie der OSZE in der
Regel den Vorzug gegeben haben. Als tUberzeugter Européer gilt AuRenminister Fischer, der
Deutschlands oberstes Interesse in einer , Européisierung Deutschlands® sieht.”

In bezug auf die GASP ist bemerkenswert, dal3 diese Ingtitution nicht die vorrangige
Aufmerksamkeit der neuen Regierung genie}t, ! doch zzhlt der neue Chefdiplomat Fischer
die GASP immerhin zu einem der vier europapolitischen Schwerpunkte der Regierung im
Rahmen der Ratsprasidentschaft.”? Der AuRenminister méchte die globalen Interessen der
Bundesrepublik durch die EU vertreten wissen und spricht sich entsprechend fir eine
Européisierung der britischen und franzosischen Sitzes im Sicherheitsrat aus® Um eine
stérkere aulRenpolitische Handlungsfahigkeit der Union zu erreichen, sollen Mehrheitsent-
scheidungen im Rat die Regel werden und das nationale Vetorecht nur noch fir
Vertragsveranderungen zur Anwendung kommen.?*

Vielen Grinen geht die GASP nicht weit genug: Ihre Kompetenzen sollten erweitert,
die Handlungsfahigkeit grundlegend gestdrkt und die Integration vertieft werden.
Aulenminister Fischer geht davon aus, dal3 das neue Instrument der Européischen Strategie
die Haufigkeit von Mehrheitsabstimmungen erhéhen wird.?® Die Vorstellungen in der Partei
reichen bis zur Idee der Uberfilhrung der GASP in die erste Saule des Vertragswerks — also

2 Joschka Fischer: Risiko Deutschland. Krise und Zukunft der deutschen Politik; Koln 1994, S. 212.

2 Dies zeigt sich etwa dadurch, dal? im Koalitionsvertrag die OSZE mehr Raum einnimmt als die GASP.

2 vqgl. Fischers Rede vor dem Europaparlament in StraBburg am 12.1.99 (abgedr. in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 13.1.99, S. 6.

Vgl Fischer (1994), aa.0., S. 222ff.

#  Die Arbeitsgruppe ,Europdische Integration* der Friedrich-Ebert-Stiftung fordert gar, die

Mehrheitsentscheidungen  auch auf  Vertragverdnderungen auszudehnen.  Vgl. ,Wider den

Einstimmigkeitszwang"“; in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 25.1.1999, S. 2.

Vgl. Fischers Rede vor der franzosischen Nationalversammlung; abgedr. in: Frankfurter Rundschau vom

3.2.1999, S. 8.
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einer vollsténdigen Vergemeinschaftung der Aufenpolitik — und treffen sich somit mit den
Ideen der SPD.?® Hierzu waren allerdings weitere Vertragsrevisionen und damit eine erneute
Regierungskonferenz notig, die Aulenminister Fischer auf dem EU-Gipfel in Koln im Juni
1999 auch vorschlagen will.?’

Eine Entwicklung hin zu einer wirklichen ESVI soll nach Ansicht der Regierung mit
einer Starkung der Legitimitét der europdischen Institutionen einhergehen. Neben ziviler
Konfliktpravention und -regelung sowie der , Fahigkeit fUr ein eigenes militarisches Krisen-
Management (...), wann immer aus Sicht der EU/WEU Handlungsbedarf entsteht”, steht
langfristig die Integration der WEU in die EU im Vordergrund des Regierungsinteresses.”®
Kreativ und positiv ist in diesem Zusammenhang der Vorschlag Fischers zu bewerten, eine
Personalunion fir die Besetzung des General sekretariats fir WEU und GASP anzustreben.
Dieser Vorschlag kommt gerade rechtzeitig vor dem Kolner Gipfel, anlaldlich dessen Uber den
Hohen Beauftragten der GA SP entschieden werden soll.

Diese Absichten und Forderungen unterscheiden sich stark von denen des Flugels der
btndnisgrinen ,, Fundamentalisten”. Der neue Staatsminister im Auswartigen Amt, Ludger
Volmer, fordert stellvertretend fir diese Stromung in seinem Buch zur deutschen
AuRenpolitik, daB Deutschland als ,Friedensmacht wirken solle® Eine militérische
Komponente fir die EU lehnt er ab und pladiert fir eine Auflésung nationalstaatlicher
Armeen sowie die Schaffung einer atomwaffenfreien Zone in Europa. Der Vorstellung einer
WEU ds eigenem européischen Verteidigungsarm neben der NATO ertellt er ebenfals eine
Abfuhr.** Eine Starkung und Weiterentwicklung der GASP diirfe mithin ausschlieRlich fir
zivile Zwecke erfolgen; grunes Ideal ist hier die Schaffung einer ,Zivilmacht Europa’.
Entsprechend dem klassischen Leithild griiner Europapolitik sollte die GASP starker der
Kontrolle des Europaischen Parlaments unterstehen und néher an die OSZE herangefihrt

werden. Diese Vorstellungen treffen sich sogar tellweise mit denen der SPD. Fir die

% vgl. den BeschluR des SPD-Parteivorstands vom 15.9.1997 zur Europa-Politik der SPD; abgedr. in:
Internationale Politik 11/1997, S. 87f. (hier S. 88).

Vgl. Fischers Rede vor der franzdsischen Nationalversammlung; a.a.O.

Vgl. Koalitionsvereinbarung zwischen der SPD und Biindnis90/Die Griinen zur AulRenpolitik, S. 4. Vgl.
ferner AuRRenminister Fischers Rede vor dem Europaparlement; abgedr. in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 13.1.1999, S. 6.

Vgl. ,AuRenminister der Européischen Union erhdhen Druck auf Milosevic”; in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 26.1.1999, S. 2.

Fur das Folgende vgl.: Ludger Volmer: Die Grinen und die AuRBenpolitik. Ein schwieriges Verhdltnis;
Munster 1998, S. 477ff.

Bis vor zwei Jahren entsprach dies sogar noch die Mehrheitsposition der Fraktion. Vgl. Punkt 6 im Kapitel
GASP (bzw. CFSP) in den ,,Proposals of Alliance90/the Greens for the Reform of the Maastricht Treaty*;
abgedr. in: http://www.gruene-franktion.de/publik/k& g/31_60/i_kgl3 35.htm. Dal} die Auffassungen
innerhalb der Grinen Uber die Rolle der WEU noch immer auseinander gehen, zeigt die anhaltende
Diskussion innerhalb des Landerrats zur Vorbereitung auf die Europawahl im Juni. Vgl. , Stral®burger statt
Berliner Republik; in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 25.1.1999, S. 5.
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Sozialdemokraten liegen integrierte Streitkréfte im Bereich des Méglichen, eine européische
Atomstreitmacht wird hingegen abgelehnt.®* Fiir die SPD gilt dabei, dai? ,(g)egen seinen
Willen (..) ein Mitgliedstaat nicht zum Einsatz seiner Streitkréfte verpflichtet werden
(kann).“* Unklar bleibt jedoch, in welchem MaRe diese fundamentalen Positionen bereits
durch die Regierungsverantwortung erodiert sind und inwieweit sie Uberhaupt im Realo-
gepragten Machtgefiige der Europapolitik der Bundesregierung eine Rolle spielen.
Mindestens drei Grinde sprechen fUr eine weltere Verwasserung der fundamentalen
Positionen: Erstens die Person des Aul3enministers, zweitens die institutionelle Schwéache der
Grunen gegentber der SPD in der Koalition sowie drittens der aktuelle Druck der Ereignisse
angesichts der offensichtlichen Machtlosigkeit diplomatischer Mittel gegenlber Vertretern
von ,rogue states' wie der serbischen Regierung. Den Versuch, auf einen dieser drei Faktoren
prinzipiell Einflu zu nehmen, wirde die Regierung wohl nicht Uberleben. Mithin ist ein

solcher Versuch zumindest mittelfristig wenig wahrscheinlich.

6. M 6gliche Konfliktlinien und Handlungsempfehlungen

Die Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen ist ein klassisches Konfliktthema zwischen
den EU-Mitgliedstaaten. Will die Bundesregierung dies grundsétzlich angehen — oder gar auf
eine Uberfilhrung der GASP in die erste Saule hinarbeiten —, wird sie auf den massiven
Widerstand traditionell europaskeptischer Lénder wie Grofdbritannien und Danemark, in
Sachen GASP wahrscheinlich auch von Seiten Griechenlands, Irlands, Finnlands, Schwedens
und Portugals treffen. Zudem durfte es insoweit sehr schwierig werden, die Partner von der
Notwendigkeit einer neuen Regierungskonferenz zu Uberzeugen, als die Verhandlungen von
Amsterdam bereits von einer Atmosphére algemeiner Europamudigkeit gekennzeichnet
waren. Die Wahrungsunion und die Osterweiterung wollen erst einmal verarbeitet werden. So
erscheint eine neue Regierungskonferenz unwahrscheinlich; damit ricken substantielle
Anderungen der européi schen Strukturen in weite Ferne.

Chancenreicher scheint es zunéchst aus deutscher Sicht zu sein, Européische Strategien
grindlich vorzubereiten, um auf diesem Wege zu einer (schleichenden) Ausweitung von
Mehrheitsentscheidungen in bezug auf operative Fragen zu kommen. Hierbei sollte seitens

¥ Parteitagsbeschlu? der SPD zur AuRenpolitik in Hannover vom 3.12.1997; abgedr. in:
http://www.spd.de/archiv/events/hannover_97/euro_26.html, S. 13.

Vgl. den Leitantrag zur Auf3en-, Sicherheits,- und Entwicklungspolitik auf dem Parteitag in Hannover;
abgedr. in: http://www.spd.de/archiv/events/hannover_97/aussen_1.html, S. 13f.
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Deutschlands so wenig wie moglich auf konstruktive Enthaltungen und nationale Vetos
zurckgegriffen werden, damit deren Ausnahmecharakter markiert wird.

Bei den derzeitigen GASP-Strukturen bleibt ein Grundsatzproblem der deutschen
Position nach wie vor im Verborgenen: Wirde die Verteidigungskomponente der GASP
weiter gestérkt und fande gleichzeitig eine Ausweitung von Mehrheitsentscheidungen statt,
kénnte Deutschland in erhebliche Konfliktsituationen geraten. Im angenommenen Extremfall
liefe Deutschland Gefahr, in der Frage eines Auslandseinsatzes Uberstimmt zu werden und
muifdte gleichwohl zulassen, dal3 deutsche Soldaten als Teil einer integrierten européaischen
Streitmacht eingesetzt wirden. Eine Operation deutscher Soldaten gegen den Willen der
deutschen Regierung erscheint jedoch heute — auch aufgrund des Parlamentsvorbehalts —
undenkbar. Das (noch unredlistische) Szenario soll verdeutlichen, dal3 die drei Pfeiler der
deutschen GASP-Politik — Starkung der Ingtitutionen durch Mehrheitsentscheidungen,
Integration der WEU in die Gemeinschaft mitsamt der Schaffung einer wirklichen ESVI und
nationaler Vorbehalt des Streitkrafteeinsatzes - nicht kompatibel sind. Der Eindruck, dal3 es
Deutschland mit dem Festhalten an diesen Positionen eher um eine Verhandlungsposition
denn um eherne Prinzipien geht, ist demnach nicht von der Hand zu weisen.

Wer echte Mehrheitsentscheidungen fordert, um die externe Handlungsfahigkeit der
GASP zu erhdhen, mul3 aber im Zweifel damit rechnen, Gberstimmt zu werden. Will man
solche Szenarien a priori ausschlief3en, bedeutet dies die Belbehaltung eines Vetorechts fur
jeden Mitgliedstaat und damit keine wirklichen Mehrheitsentscheidungen in der GASP;
zumindest aber muf3te eine konstruktive Enthaltung mit der Moglichkeit des ,,opt out* fir die
eigenen Streitkréfte zulassig sein. Dies hétte allerdings schwerwiegende organisatorische
Folgen fur die angestrebte gemeinsame europdische Streitmacht: Gemischte Verbande oder
ein gemeinsamer Oberbefenl waren praktisch ausgeschlossen, und ein opt-out wirde
finanzielle Kompensationspflichten bedeuten.

In der Frage der Integration der WEU in die GASP ist die Zeit relativ glnstig. Die
britische Regierung von Tony Blar signadisiert in dieser Frage seit dem Gipfel im
Osterreichischen  Portschach  KompromifRbereitschaft. Gelingt es der  deutschen
Ratprasidentschaft, die Personalunion fir die Amter des WEU- und des GASP-
Generalsekretérs durchzusetzen und kann zugleich ein politisch gewichtiger Kandidat fir
diese Aufgabe gewonnen werden, wére viel fur die Integration der WEU in die EU gewonnen.
Durch die Kompromifbereitschaft der britischen Regierung, die Premierminister Blair bel
Wiener EU-Gipfel nochmals unterstrich, scheinen diesbeziiglich alle prinzipiellen Bedenken

aus dem Weg geraumt.
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Als koalitionsinterner Stolperstein kénnten sich mittelfristig allerdings die Bedenken
derjenigen Gruppe der Bindnisgrinen erweisen, die eine Starkung der militérischen
Komponente der EU grundsétzlich ablehnen. Und noch auf eine weitere europapolitische
»0llbruchstelle” ist hinzuweisen: Der Stil von Bundeskanzler Schréder in der sogenannten
Nettozahlerdebatte sowie der Vorrang nationaler wirtschaftlicher Ziele in  den
Parteiprogrammatik der SPD geben zu Befirchtungen Anlal3, dal? Europapolitik zu blof3er
Instrumentalisierung fir nationale Interessen verkommen konnte. Sollte sich die primér an
nationalen Erfordernissen ausgerichtete Europapolitik des Finanzministeriums unter dem
designierten Finanzminister Eichel fortsetzen, kann dies in Zukunft zu Konflikten mit dem
Integrationskurs des Auswartigen Amtes fuhren. Ein  solcher interministrieller
Richtungskonflikt war — nach Beurteilung des ersten Vierteljahres der neuen Regierung —
bereits angelegt, auch wenn er nach der Aufgabe von Finanzminister Lafontaine und seiner

Mitstreiter Noé und Flassbeck weniger wahrscheinlich gewordenist.
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Europapolitik 11: Verpatzter Start

Christian Lindner

Die rot-grine Koalition steht vor einem komplexen europapolitischen Problem:
dreieck aus Osterweiterung, Agenda 2000 und der Reduzierung der deutschen
Nettozahlerpasition. Vor diesem Hintergrund war es ungeschickt, aus innenpoliti-
schen Motiven die Nettozahlerdebatte durch aggressiv vorgetragene Forderungen
2u verscharfen. In aktuellen europapolitischen Umfeld ist an eine auch nur maf3-
volle Reduzierung deutscher Finanzbeitrédge an die EU kaum zu denken. Die
Niederlage bei den Verhandlungen Uber die Reform der Agrarpolitik hat nach-
dricklich unterstrichen, dal’ die Regierung Schrdder in der Europapolitik zunachst
Lehrgeld hat zahlen missen.

Die neue deutsche Bundesregierung ist um ihre derzeitige Rolle als Ratsprasident der
Européischen Union nicht zu beneiden, werden doch von ihr Probleml 6sungsansétze zu den
dréngendsten Fragen der EU erwartet. Das zentrale Thema auf der europapolitischen Agenda,
die Osterweiterung, strahlt in alle wesentlichen Politikbereiche der Union hinein und fuhrt zu
einer Polarisierung der divergierenden Interessen zwischen den EU-Mitgliedsstaaten. Vor
diesem Hintergrund erweist sich die Vermittlung einer umfassenden Einigung Uber die
Reform der EU-Strukturen als enorme Herausforderung. Vom raschen Gelingen der inneren
Reformen der Gemeinschaft besonders in der Haushalts-, Agrar- und Strukturpolitik héngt
nicht nur die Osterweiterung, sondern auch die zukiinftige politische Gestaltungsfahigkeit der
EU sowohl in européischem al's auch in internationalem Rahmen entscheidend ab.

Die unter deutscher Agide noch zu erledigenden Hausaufgaben sind umfangreich und
die Erwartungen der européischen Partner an die neue Bundesregierung entsprechend hoch.*
Das Finden tragfahiger Kompromif3formeln seitens des Ratspréasidenten wird allerdings durch
drei Tatsachen zusdtzlich erschwert. Zunéchst erfordern die strapazierten nationalen Budgets
eine dtrikte  Begrenzung auch der EU-Ausgaben — an  Loésungen durch
»checkbuchdiplomatie® wie in der Vergangenheit ist nicht mehr zu denken. Dies stellt
angesichts der bevorstehenden Aufnahme von weiteren Subventionsempfangern in die
Gemeinschaft eine erhebliche Beschrankung des politischen Losungsspektrums dar. Zum
zweiten wird schon in ,normalen Zeiten" der Handlungsspielraum der EU-Présidentschaft
vielfach Uberschétzt. Gemédl den ROmischen Vertréggen leiten die Vertreter der
Ratsprasidentschaft lediglich die Sitzungen der Minister sowie der von ihnen eingesetzten

Expertengruppen und konnen festgefahrenen Diskussionen durch neue Vorschlége neue
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Impulse verlethen — politische Lésungen erzwingen kdnnen sie hingegen nicht. Hieran hat
auch die stetige Aufwertung des Européischen Rates als Parallelinstitution auferhalb der
Romischen Vertrage prinzipiell nichts geandert. Drittens erwarten die europdischen Partner
traditionellerweise vom jeweiligen Ratsprasidenten, dal3 sich dieser hinsichtlich seiner
eigenen Interessen eine besondere Zuriickhaltung auferlegt, um einen gemeinschaftlichen
Kompromif3 zu erleichtern. Bereits die alte Bundesregierung hat jedoch durch ihre Forderung
nach einer finanziellen Entlastung Deutschlands Position as entscheidender Akteur fir die
anstehenden Gemeinschaftsreformen geschwécht. Die Regierung von Gerhard Schroder
vertrat trotz der unmittelbar bevorstehenden Pr&sidentschaft die nationalen deutschen
Interessen noch publizitétswirksamer und mandvrierte sich innerhalb der EU damit in eine
Zwickmuhle. Das vehemente Pochen auf — wenn auch berechtigten — nationalen Interessen
gefahrdet gemeinsame Losungen innerhab der 15 EU-Partner. Eine offene Zuriicknahme der
eigenen Forderungen wirde hingegen die (europa-) politische Glaubwirdigkeit der rot-griinen
Bundesregierung in Frage stellen und bedeutete Wasser auf die Miuhlen der deutschen
Euroskeptiker wie der CSU.

Vor diesem Hintergrund sollen im folgenden fir die beiden dominierenden
europapolitischen Themenfelder, die Haushaltss und Agrarpolitik?, zwei Fragen diskutiert
werden: Wo steht die neue Bundesregierung im EU-Reformendickicht? Welche politischen

Optionen erscheinen empfehlenswert und gangbar?

1. Der EU-Haushalt zwischen Einnahmenger echtigkeit
und Ausgabenbeschrankung

Sorgte bereits die grundsétzliche Diskussion um die Herstellung der Aufnahmefdhigkeit der
Union flr erhitzte Gemiter, so gilt dies angesichts der knappen Staatsbudgets in den
Mitgliedsstaaten in noch verstarktem Mal3e fir die Haushaltsdebatte. Nach einer
Osterweiterung konnten sich die mit dem derzeitigen Status quo des EU-Budgets

verbundenen Méangel zu nicht mehr tragbaren Integrationshemmnissen auswachsen. Bleibt

Vgl. das Interview mit Jacques Santer: ,EU hat hohe Erwartungen an Schréder”, in: Berliner Morgenpost
vom 4.10.1998.

Die Beschrdnkung auf der Ausgabenseite auf die Agrarpolitik ergibt sich aus deren Uberragender
politischer Bedeutung in der internen Diskussion in der Bundesrepublik. Gleichwohl bleibt festzuhalten,
da auch der zweitgrofte Ausgabenposten, die EU-Strukturpolitik, im Zuge der gegenwértigen
Reformbestrebungen eine wesentliche und eng mit der Agrarpolitik gekoppelte Kategorie darstellt; val.
hierzu: Rolf Caesar (Hg.): Zur Reform der Finanzverfassung und Strukturpolitik der EU, Baden-Baden,
1997 (=Schriftenreihe des Arbeitskreises Européische Integration e.V.; Bd. 42).
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das derzeit gultige Haushaltssystem unveréndert, errechnet beispielsweise das Deutsche
Institut fur Wirtschaftsforschung (DIW) fur die Aufnahme von nur finf Staaten (Polen,
Tschechien, Slowakei, Ungarn und Slowenien) eine Nettobelastung fur den EU-Hauhalt fir
das Jahr 2005 in Hohe von 32,7 Mrd. ECU

Hinzu kommt, daf3 der jetzige Finanzrahmen der Union Ende 1999 ausl&uft und daher
ohnehin neu verhandelt werden muf3. Unangetastet bleiben soll das zentrale Haushaltsprinzip
der Budgetdeckung, nach dem alle Ausgaben aus laufenden Mitteln beglichen werden
mussen; eine Finanzierung durch Verschuldung ist ausdriicklich ausgeschlossen. Auch die
Einnahmen von gut 80 Milliarden Euro (165 Milliarden Mark) jéhrlich konnen kaum erhoht
werden, da sich die Union selbst den Grundsatz der ,, Eigenmittelplafondierung” auferlegt hat,
der die Obergrenze der Mitgliedsbeitrége bei 1,27 Prozent des Bruttosozial produkts (BSP) der
jewelligen Mitgliedsstaaten festlegt.

In seiner aulRenpolitischen Grundsatzerklérung hat Bundeskanzler Schroder Ende
November die Eckpfeiler der deutschen EU-Ratsprasidentschaft vorgestellt. Darin verlangte
der frisch gekirte Bundeskanzler eine ,,hdhere Beitragsgerechtigkeit” bel der Neuregelung der
EU-Finanzen. Da etwa 60 Prozent der aufsummierten Nettozahlerbetrage in der
Européischen Union aus der Bonner Kasse stammen, forderte Schroder daher von den
Partnern eine Reduzierung der deutschen Nettozahlerposition. Der Nettobeitrag, den ein Land
an die EU abfihrt, ergibt sich aus den eingezahlten Beitragen abziglich der Zahlungen,
welche aus dem EU-Haushalt in das jewellige Land zurlickflief3en. Der Feststellung des neuen
Bundeskanzlers, dal? die Deutschen ,,mehr als die Halfte der Beitrage, die in Europa verbraten

werden, bezahlen*®

, muf3 jedoch relativiert werden. Die deutschen Beitrage zum EU-Haushalt
von 165 Milliarden Mark (1997) machen einen Anteil von 30 Prozent aus, was in etwa dem
Anteil des deutschen Bruttosozial produkts an dem der gesamten EU entspricht.

Zudem erreichen auch die nach Deutschland zurtckflief3enden Mittel einen beachtlichen
Umfang. So erhielt Deutschland allein 1997 fast 5,8 Milliarden Euro an Agrarsubventionen
und 3,6 Milliarden aus Strukturmitteln.’ Die schlechte Nettozahlerposition kommt vielmehr
dadurch zustande, dal3 die RuckflUsse aus diesen beiden, auf der Ausgabenseite des EU-

Haushalts grofdten Haushaltsposten, im Vergleich zu den europdischen Partnerstaaten nur

3 Vgl. DIW: Osterweiterung der EU: Finanzierung erfordert Reformen, in: DIW-Wochenbericht, Nr. 49/96,
S. 785-793.

4 Vgl. Karl-Ludwig Glnsche: ,, Schroder fir Sozial- und Umweltunion®, in: Die Welt vom 24.11.1998

Zit. nach Andreas Middel: ,,Egal wie — Bonn will die Nettobelastung senken“, in: Die Welt vom

29.12.1998.

Kommission der Eurpoéischen Gemeinschaften, Die Finanzierung der Européischen Union, Brissel 1998

(KOM [1998] 560 endg.), Annex 8, Tabelle 1a/b.
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unterdurchschnittlich ausfallen. Dies ist in erster Linie auf den geringen Anteil des priméren
Sektors am deutschen Bruttosozial produkt (dieser liegt unter zwei Prozent) und dem nach den
Kritierien der européischen Strukurpolitik hohen Entwicklungsstand insbesondere in der aten
Bundesrepublik geschuldet. Nur die neuen Bundeslander erhalten noch in grélerem Umfang
Mittel aus den Brissder Strukturfonds. Letztlich beruht diese vermeintliche
» Benachteiligung” Deutschlands aso zumindest zum Teil auf fur die Bundesrepublik objektiv
positiven Gegebenheiten.

Die grundsétzliche Forderung Schréders nach einer Entlastung der Bundesrepublik kann
allerdings dennoch als politisch angemessen im Sinne einer praventiven Initiative betrachtet
werden. Bei Beibehaltung der bisherigen Finanzstruktur der Union wirden sich fir Berlin
durch die Osterweiterung noch wesentlich hthere Beitragszahlungen ergeben — angesichts
leerer Kassen waére eine solche Zusatzbel astung innenpolitisch nur schwer zu rechtfertigen. So
wies AuRenminister Fischer bereits darauf hin, dai , eine gewisse Grenze nicht Uberschritten
werden durfe, wenn man die generelle Zustimmung der deutschen Bevdlkerung zur

“7 Deshalb miisse es in einem ersten Schritt der

européi schen Einigung nicht geféahrden wolle.
EU-Reformen um die Losung der besagten Nettozahlerproblematik gehen.

Deutschlands vorrangiges Ziel mul3 eine allgemeine Ausgabenbeschrankung sein, um
auf die Weise mittel- bis langfristig zumindest keine zukiinftig Uberproportional steigenden
Beitragszahlungen mehr hinnehmen zu missen. Sparmoglichkeiten erdffnen sich in erster
Linie in der Agrar-, der Struktur- und der Regionapolitik — allerdings ist gerade in diesem
Bereichen auch der Widerstand bislang begilnstigter Lander wie Spanien, Portugal,
Griechenland und (gerade im Agrarbereich) auch Frankreich besonders hart. Der
wissenschaftliche Beirats des Bundeswirtschaftsministeriums schétzt die Einsparpotentiale in

den genannten Ausgabenposten immerhin auf bis zu 32,66 Milliarden Mark.®

2. Die Gemeinsame Agrarpolitik im Fokus deutscher Refor mbestrebungen

Zutreffend hat Ulrich Koester bereits 1995 festgestellt: , Die Forderung nach Anderung der
EU-Agrarpolitik ist annahernd so alt wie die gemeinsame Agrarpolitik.“® Noch nie zuvor
durfte allerdings der Reformdruck dieser grofdten Ausgabenkategorie des EU-Haushalts so
grofl3 gewesen sein, wie im Vorfeld der Osterweiterung. Malgeblich verantwortlich dafir ist

die Dominanz des primaren Sektors sowohl hinsichtlich des Beschéftigungsgrads als auch des

Zit. nach Martin S. Lambeck: ,, Fischer fordert rasche EU-Erweiterung®, in: Die Welt vom 6.1.1999.
8 Vgl. ,,Experten fordern EU-Finanzreform*®, in: Die Welt vom 7.1.1999.
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Anteils am Bruttoinlandsprodukt in den Okonomien der Beitrittskandidaten — bei allerdings
gleichzeitig relativ geringer Produktivitdt. Die meisten Beobachter gehen aber davon aus, dal
einige Kandidaten die Talsohle bereits durchschritten haben und sich die landwirtschaftlichen
Produktionskapazitaten in dieser Landergruppe mittelfristig sogar noch steigern werden.™ Die
Beitrittskandidaten wiirden dann sogar zu Uberschullandern werden. Ubertriige man das
ausgeklugelte Subventionssystem der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) in seiner jetzigen
Form auf die neuen Mitgliedsstaaten, wirde der finanzpolitische Rahmen der EU schlichtweg
gesprengt.

Aus diesem Grund hat die EU-Kommission im Juli 1997 die sogenannten Agenda 2000
vorgelegt und diese im Mérz 1998 mit Legidativvorschldgen prazisiert. Kernpunkt der
Kommissionsvorstellungen ist die Beibehaltung des Finanzrahmens der Union. Dies soll zum
einen durch ene sukzessve Absenkung der europdischen Agrarpreise Richtung
Weltmarktniveau, zum zweiten durch eine Straffung und Bindelung der Strukturfondsmittel
erreicht werden. Beides soll durch avisierte Ubergangsfristen der Beitrittskandidaten flankiert
werden.

Die in der Agenda 2000 von der Kommission geforderte Obergrenze der
Einkommenshilfen fir Bauern stief3 bereits bei der CDU/F.D.P.-Bundesregierung auf heftige
Kritik. Der damalige Landwirtschaftsminister Borchert veranschlagte die durch dieses Modell
zu erwartenden Einkommensausfélle der deutschen Landwirte auf 15 bis 20 Prozent und
lehnte jegliches deutsche Einverstandnis kategorisch ab.* Da die rot-griine Regierung auf
Grund ihrer Wahlerstruktur traditionell weniger Ricksicht auf die Interessen der deutschen
Bauern nehmen muf3, scheinen sich hier durch den Machtwechsel neue Spielrédume aufzutun.

Die Hoffnungen der Regierung Schroder/Fischer ruhten auf dem sogenannten
» Kofinanzierungsmodell* der Kommission, durch das 25 Prozent der Agrarsubventionen
wieder in die nationalen Budgets zurlickverlagert werden sollten. Neben einer Reduzierung
des Agrartopfs in Briussel ergdbe sich hierdurch auch aus deutscher Sicht mehr
Beitragsgerechtigkeit: Da die Bundesrepublik aufgrund ihrer Wirtschaftsstruktur im
europédischen Vergleich einen relativ kleineren landwirtschaftlichen Sektor aufweist, wirde
eine solche Umschichtung der Ausgaben fir die GAP netto eine Verringerung der Belastung
fur den Bundeshaushalt und damit zu einer Verbesserung des Verhaltnisses von Einzahlungen

Ulrich Koester: Die européische Agrarpolitik. Eine Reform ohne Ende? In: Aus Politik und Zeitgeschichte
B33-34/1995, S. 25-33 (Hier S. 25).

Vgl. etwa Stefan Tangermann: Osterweiterung der EU: Wird die Agrarpolitik zum Hindernis?‘, in:
Wirtschaftsdienst, Nr. 9/1995, S. 484-491 (hier S. 485).

Vgl. ,Borchert: Bauern verdienen bei EU-Reform 15 bis 20 Prozent weniger”, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 18.7.1997.

10
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und Ruckflssen bedeuten — Deutschlands Nettozahl erposition wiirde reduziert. Im Gegenzug
muften sdmtliche Lander, die einen hoheren Agrarantell aufweisen, stérker als andere
kofinanzieren. Die Verlierer dieses Rechenmodells und damit die entschlossensten Gegner
jeglicher auf eine Konfinanzierung abzielenden deutschen Kompromif3vorschlége waren
folglich Spanien und Frankreich, die netto Einbuf3en von bis zu einer Milliarde bzw. 960
Millionen Mark befiirchten muften.*? Selbst bei gehdrigem Optimismus war ein Einstieg in
die Kofinanzierung der Agrarmarktsubventionen nur Uber massive Kompensation fur die
Betroffenen in anderen EU-Politikbereichen zu erreichen. Damit wére jedoch das Grundziel
einer generellen Reduzierung der EU-Aufwendungen (und des deutschen Anteils an diesen)
abermals in weite Ferne gertickt. Entsprechend scheiterte die Bundesregierung mit ihrem
Vorschlag: Seit Anfang Marz 1999 ist die Kofinanzierung praktisch vom Tisch. Vielmehr
kam man zu einem vorlaufigen Kompromif3 bei den Agrarausgaben, wobei dieser allerdings
entgegen den Vorstellungen der Kommission zusétzliche Mittel erfordern wird. Erst wenn
auch im Bereich der Strukturfonds eine Einigung erzielt sein wird, werden die Verhandlungen
Uber den Finanzrahmen in die entscheidende Phase eintreten. Der teurer gekommene
Agrarkompromif3 trégt indes keineswegs dazu bei, die deutsche Verhandlungsposition zu

erleichtern.

3. Empfehlungen

Bereits im Moment ihres Amtsantritts im Oktober 1999 sah sich die rot-grine Koalition mit
einem komplexen Problemdreieck aus der anstehenden Osterweiterung, der Agenda 2000 zur
Reform zentraler interner Strukturen der EU zur Vorbereitung der Erwelterung sowie den
bundesdeutschen Forderungen nach einer Reduzierung der Nettozahlerposition konfrontiert.
Europapolitisch war es vor diesem Hintergrund mehr als ungeschickt, aus kurzfristigen
innenpolitischen Motiven die Nettozahlerdebatte durch aggressiv vorgetragene Forderungen,
die zahlreiche Beobachter an das beriihmte ,,| want my money back” von Margret Thatcher
erinnert haben, zusétzlich zu belasten. Wollte die Bundesregierung die Osterweiterung, deren
vornehmlicher Gewinner sowohl wirtschafts- als auch sicherheitspolitisch Deutschland selbst
sein dirfte, nicht geféhrden, befand sich die Bundesrepublik in dieser Konstellation von vorne
herein in einer ,no-win* Situation. In einem solchen Umfeld war und ist an eine auch nur

mal3volle Reduzierung deutscher Finanzbeitrdge an die EU kaum zu denken. In den ersten

2 vgl. ,Im Agrarbereich kénnten die Zahimeister weit besser als bislang abschneiden®, in: Die Welt vom
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Monaten ihrer Amtszeit hat die rot-grine Bundesregierung gerade in diesem Teilbereich der

Europapolitik erst aus ihren ,,Kinderschuhen® wachsen missen — wie die jingste Niederlage

bei den Verhandlungen tber die Reform der Agrarpolitik nachdrtcklich unterstrichen hat, hat

Bundeskanzler Schroder in der Europapolitik , hohes Lehrgeld“ zahlen miissen.™

Durch den Uberraschenden Ruicktritt von Finanzminister Lafontaine hat die rot-grine

Bundesregierung alerdings auch in der Europapolitik eine , zweite Chance*** erhalten. Fiir

die zweite Héalfte der deutschen Ratsprasidentschaft mit den anstehenden Gipfeltreffen in

Berlin und Ko6In lassen sich daher folgende Empfehlungen aussprechen:

Die AulRenwirkung der bisherigen deutschen Rhetorik zur Osterweiterung ist dem
Stellenwert des Projekts nicht angemessen. Obwohl die Peripherielander innerhalb der
Union offensichtlich mittelfristig Nachteile in Kauf nehmen missen, unterstiitzen sie
bislang einhellig die Osterweiterung. Vom groften Mitgliedstaat und Ratspréasidenten, der
womdglich mit am meisten von diesem Projekt profitiert, ware zu erwarten, dal3 er in Stil
und Substanz das Jahrhundertthema der Einigung Europas nach innen und auf3en wirdig
vertritt.

Durch die Forderungen von Bundeskanzler Schroder ist die Nettozahlerdiskussion in der
Bundesrepublik zu einer europapolitisch vorrangigen Frage hochstilisiert worden. Auch
wenn dem Standpunkt der Bundesregierung in dieser Frage eine gewisse Berechtigung
nicht abgesprochen werden kann, gefahrdet doch das Festhalten an den unrealistischen
Forderungen nach rascher Entlastung der deutschen Kassen den fur die deutsche
Aul¥enpolitik so zentralen Ausbau des europdischen Integrationsprozesses und seine
Ausdehnung nach Osten. Das gilt es gerade nach Innen auch gegen die europapolitischen
Skeptiker wie den bayerischen Ministerprésidenten Stoiber starker zu betonen — etwa im
anstehenden Europawahlkampf.

In der entschlossenen Vertiefung der Europaischen Integration liegt der Schitissel zu einer
soliden Finanzierung der gewinschten Osterweiterung. Deutschland sollte seine
Ratsprasidentschaft daher nutzen, um die internen politischen wie auch institutionellen
Reformen innerhalb der EU weiter zu forcieren. Eine gut vorbereitete und erfolgreiche
Osterweiterung durfte fur die Bundesrepublik mittelfristig wirtschaftliche und
sicherheitspolitische Vorteile in einem Mal%e mit sich bringen, die die heute vermeintlich

»Zuvie“ gezahlten Summen in die EU-Kasse bel weitem aufwiegen.

13
14

29.12.1998.
So Joachim Hoenig: “ Schroder zahlt in der EU hohes Lehrgeld”, in: Handelsblatt vom 15. Mérz 1999.
So der Titel des Spiegel am 15.3.1999.
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Jugoslawienpolitik: Von der Ausnahme zur Regel?

Michael Dammann und Jorg Nadoll

Auf dem Balkan dauert die schwierige Implementierung des Friedensabkommens
von Dayton in Bosnien-Herzegowina an und der Konflikt im Kosovo droht zu
eskalieren. Bei einem mdglichen Militdreinsatz wird Deutschland nicht abseits
stehen kénnen. Auch wenn sich die Kontroverse innerhalb der Koalition um eine
deutsche Beteiligung entscharft hat, birgt die Frage von Militareinsatzen in
Zukunft Sprengstoff fur die Aul3enpolitik der neuen Bundesregierung in sich.

Einleitung

An das wiedervereinte Deutschland werden heute von seinen Verbiindeten grof3e politische,
wirtschaftliche und zunehmend auch militéarische Erwartungen gerichtet, die den
geographischen Rahmen der NATO bel weitem Ubertreffen. Die Regierung Kohl hat versucht,
die Deutschen in einem Lernproze3 mit diesen Erwartungen vertraut zu machen. Behutsam
hatte die Bundesrepublik Mitte der Neunziger damit begonnen, sich militérisch auf dem
Balkan zu engagieren, zuerst in Bosnien, jetzt in Kosovo. Deutschlands Partner in der Welt
empfanden es als einen Rickschritt, wenn die Selbstbeschréankung deutscher Aul3enpolitik
wieder die Maxime der kiinftigen Politik werden wiirde. AuRerungen von AuRenministers
Fischer lieBen dies gelegentlich vermuten, * wobei abzuwarten bleibt, wieviel Spielraum
europdische Sachzwange und transatlantische Bindnisverpflichtungen der kinftigen
deutschen Aulenpolitik lassen werden. Gerade die internationale Balkandiplomatie hat
gezeigt, wie sehr auch der neuen Regierung der Fahrplan diktiert werden wird. Dennoch birgt
gerade die Balkanpolitik einige Konfliktpotentiale sowohl zwischen Deutschland und seinen
Verbiindeten als auch innerhalb der neuen Regierungskoalition in sich, die im folgenden

verdeutlicht werden sollen.

! Joseph Fischer; Die Selbstbeschrdnkung der Macht muld fortbestehen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung

vom 10.8.1998.
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1. Die heutigen Konfliktstrukturen im ehemaligen Jugoslawien

Der nun fast ein Jahrzehnt wahrende jugoslawische Birgerkrieg ist an seinen
Ausgangspunkt zurtickgekehrt: 1989 entzog der serbische Prasident MiloSevic der
jugoslawischen Autonomen Provinz Kosovo ihren unabhéngigen Status — damit begann der
jugoslawische Burgerkrieg. Der Konflikt in Kosovo reiht sich tbergangslos ein in die Kette
der Kriege im ehemaligen Jugoslawien, die, wenn auch nicht ausschliefdich, ein Produkt der
grof3serbischen Politik des Slobodan MiloSevics sind. Gleich nach seiner Wahl zum
serbischen Présidenten 1987 begann er, seine Herschaft zunehmend mit einer
nationalistischen, grof3serbischen Ideologie abzusichern. Eine besondere Rolle spielt hierbei
das Kosovo, das fur die Serben in nationalromantischer Verklarung “heiligen Boden”
darstellt. Hier auf dem Amselfeld “retteten” die Serben 1389 die Christenheit vor den Turken.
Die grof3serbische Politik MiloSevics hat Serbien, spater die Bundesrepublik Jugoslawien, in
drel Kriege gestirzt, die fir sie nicht nur in Niederlagen endeten, sondern auch das Land
international isoliert und in den wirtschaftlichen Ruin getrieben haben. Der Konflikt in
Kosovo ist nun schon der vierte Waffengang, der dem serbischen Volk von seiner politischen

Fuhrung abverlangt wird. Es hat den Anschein, als wirden die Serben auch diesen verlieren.

1.1 Die aktuelle Konfliktsituation in Bosnien-Her zegowina

Seit die Préasidenten Bosnien-Herzegowinas, Serbiens und Kroatiens am 14. Dezember 1995
in Paris den in Dayton/Ohio ausgehandelten Friedensvertrag unterzeichnet und damit den
Krieg in Bosnien-Herzegowina formal beendet haben, steht der neugegrindete Staat nicht
mehr im Zentrum des Interesses der Weltoffentlichkeit, deren Augen nun auf die
Geschehnisse in Kosovo gerichtet sind. Dabei sollte nicht vergessen werden, dal3 die
Konfliktsituation in Bosnien-Herzegowina damals wie heute eng mit den Problemen und der
politischen Situation der umliegenden Republiken verwoben ist. Wer ein Element innerhalb
des labilen multinationalen Geflechts verschiebt, kann das gesamte ethnische und politische
Geflige erneut in Bewegung bringen.

Die Konfliktsituation in Bosnien-Herzegowina der Jahre 1991 bis 1995 stellte sich als
sehr komplexes Phanomen dar, bel der sich Interessen-, Werte-, Beziehungs- und

Zielkonflikte unterschiedlichster Gewichtung und Tragweite Uberlagerten. Der Krieg, der mit
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Vertreibungen und etlichen Greueltaten einherging und von ener permanenten
Hal3propaganda auf beiden Seiten begleitet wurde, hatte einen sozialen Strukturwandel und
eine tiefgreifende gesellschaftliche Spaltung zur Folge. Die bosnische Gesellschaft wird fur
lange Zeit in machtpolitischer, 6konomischer und soziapsychologischer Hinsicht mit
schwerwiegenden Hypotheken belastet sein.? Mit dem Friedensabkommen von Dayton, das
den Kriegsparteien durch die USA, mit Unterstitzung der Kontaktgruppe und der
Europaischen Union, aufgezwungen wurde, wird eine internationale Treuhénderschaft fur den
in zwei Entitdten geteilten Staat installiert. Das Abkommen sollte die Kampfhandlungen
beenden und die Grundlage fir den Frieden bilden. Eine Bilanz hinsichtlich der Erfllung
dieser Aufgaben gibt nur zu verhaltenem Optimismus Anlal3. Die Grunde hierfir liegen
einegrseits in den Umstdnden der Entstehung des Abkommens und anderseits in den
inhaltlichen Regelungen selbst.

Zum Zeitpunkt der Friedensverhandlungen waren die Kriegsparteien zwar erschopft,
aber sie fuhlten sich nicht besiegt. Insbesondere glaubte keine Partei daran, dal3 sie ihre
strategisch-taktischen Ziele nicht doch noch erreichen konnte. Folglich gab es keine
bedingungsl ose K apitulation, weshalb der Frieden auch mit denen gestiftet werden mufite, die
die politische Verantwortung fir den Krieg tragen. Die internationale Staatengemeinschaft
konnte mittels milita&rischem Druck und wirtschaftlichen Anreizen zwar ene
Verhaltensdnderung bei den Konfliktparteien herbeiftihren. Ob damit aber auch ein Wandel
der Einstellungen, vor alem gegenseitige Akzeptanz und Bereitschaft zur Zusammenarbeit,
einherging, ist zu bezweifeln. Einen solchen Wandel setzt das Friedensabkommen von
Dayton inhaltlich voraus, wenn es programmatisch an der Unteilbarkeit des Staates und der de
iure Freizlgigkeit seiner Bewohner festhdt. Die hierfir erdachte ethnische checks and
balances-Konstruktion, die selbst beim besten Willen zur Zusammenarbeit nur schwer
funktionieren kann, bietet jederzeit Anla3 und Mdaglichkeiten zu endlosen
Auseinandersetzungen, wenn die Bevolkerungsgruppen der Durchsetzung eigener
Uberzeugungen und Interessen einen hoheren Rang einrdumen als der Verwirklichung einer
gemeinsamen Gestaltung des Zusammenlebens.> Dementsprechend stellt das Fehlen an

Kooperationsbereitschaft die Hauptursache fir die derzeitigen Probleme in Bosnien-

2 Zur Entwicklung des Krieges und seinen Folgen vgl.: Marie-Janine Calic: Krieg und Frieden in Bosnien-

Hercegovina, Frankfurt a.M. 1995.

Die neue bosnische Verfassung ist von einer auffalligen Ahnlichkeit zur ehemaligen jugoslawischen
Verfassung von 1974 geprégt. Die bosnische Zentralregierung ist extrem schwach, was einen parzellierten
Wirtschafts- und Rechtsraum zur Folge hat und einem gesamtwirtschaftlichen Aufschwung entgegensteht.
Die am 22. Juni 1998 in Umlauf gebrachte und an die Deutsche Mark gekoppelte Wahrung Konvertible
Mark (KM) ist auf die Bemiihungen des Hohen Représentanten der Staatengemeinschaft in Bosnien (OHR)

3
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Herzegowina dar. Das vertraglich vereinbarte Riickkehrrecht fur Flichtlinge und Vertriebene
wird von allen Konfliktparteien miRachtet. Durch Ubergriffe gegen Riickkehrwillige und die
gezielte Zerstérung von Wohnungen und Hausern werden ethnische Sduberungen auf lokaler
Ebene auch nach Kriegsende fortgesetzt.

Die im Méarz 1994 mit Schitzenhilfe Washingtons auf den Weg gebrachte kroatisch-
muslimische Foderation bildet eine Hauptsdule der in Dayton vereinbarten
Nachkriegsordnung. Da sich verschiedene kroatisch-muslimische Allianzen schon wéhrend
des Krieges aufgrund von Interessengegensétzen as aul3erst instabil erwiesen, ist es nicht
verwunderlich, dal3 die Foderation bis heute nur auf dem Papier besteht. Es bleibt eine
wichtige Aufgabe, dieser Allianz Leben einzuhauchen. Dartiber hinaus wirkt sich das
nachbarschaftliche Umfeld des jungen Staates zusétzlich negativ auf den Integrationsprozef3
aus. Da mit der Kriegsbeendigung kein Elitenwechsel einherging, sind auch im serbischen
bzw. kroatischen “Multterstaat” digjenigen an der Macht geblieben, die die Gewalteskalation
vorbereitet und politisch ermdglicht haben. Wie die Ereignisse in Kosovo verdeutlichen,
setzen serbische Fiihrungsschichten unbeirrt ihren nationalistischen Kurs fort.*

Die Voraussetzung fur einen stabilen Frieden ist die Etablierung eines selbsttragenden
Demokratisierungsprozesses. Dieser sollte durch die Schaffung demokratischer politischer
Institutionen und die Abhaltung von demokratischen Wahlen erreicht werden. Die Ergebnisse
der Septemberwahlen 1998 geben zwar Anlal3 zu verhaltenem Optimismus, da die nationalen
und radikalen Parteien, mit Ausnahme der von Président |zetbegovic, an Stimmen verloren
haben. Die Wahlen haben insgesamt zu mehr Pluralismus im Représentantenhaus gefiihrt,
was auf ein Erstarken der parlamentarischen Opposition schlief3en 1813, Allerdings wird das
Offentliche Leben weiterhin stark von ethnisch-nationalen Denkmustern beeinflufd. Die
Institutionen der einzelnen Entitdten funktionieren daher nur leidlich; digenigen des
Gesamtstaates noch weniger. Die politischen Flhrungen der drel bosnischen Staaten zeigen
nur wenig Neigung zu produktiver Zusammenarbeit, weshalb noch keineswegs sicher ist, dai3
sich ein bosnischer Gesamtstaat mit administrativen Mitteln erzwingen [&3.

Die aktuelle Entwicklung deutet daraufhin, dal? die politischen Institutionen Bosniens
und seiner Einzelteile auch in Zukunft allenfalls ansatzweise funktionieren und sich weiterhin

vielfach blockieren werden.®> Aufgrund des aufgezeigten Konfliktpotentials erscheinen ein

zuriickzufhren und nicht auf die chronisch zerstrittene bosnische Gesamtregierung oder das Parlament.
Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 27.6.1998.

Dabei darf nicht vergessen werden, dal3 es das Hauptkriegsziel beider Nachbarn Bosniens war, den grofiten
Teil des bosnischen Staatsgebiets politisch und militérisch zu erobern und unter sich aufzuteilen. Von
diesem grundsétzlichen Zidl ist keine Seite bisher abgertickt.

Dies bestétigen die jungsten Turbulenzen um die ostbosnische Stadt Brcko, in der es zu Ausschreitungen
der Serben gekommen war, nachdem der Hohe Représentant Carlos Westendorp den nationalistischen
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Scheitern des Friedensprozesses und langfristig erneute bewaffnete Auseinandersetzungen
zwischen den wiederaufgertsteten Konfliktparteien moglich. Ein solches Szenario, von dem
vermutlich die Bosniaken am héartesten betroffen wéren, hétte einen endgultigen Staatszerfall,
massive Flichtlingsbewegungen und einen weiteren Volkermord zur Folge, was die gesamte
Region langfristig destabilisieren wirde. Um einen neuen Krieg zu verhindern, wird die
militérische Absicherung des Friedensprozesses durch die internationale Staatengemeinschaft
auf unbestimmte Zeit erforderlich bleiben. Angesichts der schleichenden Desintegration
konnte die militérische Préasenz zu einem Einfrieren des Status quo und somit zu einer Zypern

ahnlichen Situation in Bosnien-Herzegowina fuhren.

1.2. Die aktuellen Konfliktdimensionen in Kosovo

Das Kosovoproblem hat seinen Ursprung nicht in der Aufhebung der kosovarischen
Autonomie von 1989, sondern basiert auf dem Gegensatz weit zurlickreichender, historisch
und ethnisch fundierter Anspriiche von Serben und Albanern. Wenn die Serben den Kosovo
als Wiege ihrer Kultur betrachten, kontern die Albaner mit dem Argument, sie seien die
Nachfahren der Illyrer. Wesentlich Uberzeugender ist jedoch die Tatsache, dal? die albanische
Volksgruppe heute etwa 90 Prozent der zwei Millionen Einwohner Kosovos stellt. Seit der
Eroberung Kosovos durch Serbien (1912/13) versuchte dessen Fuhrung — und spéter die
Flhrung Jugoslawiens —, durch traditionelle koloniade Mittel wie Verfolgung,
Diskriminierung, Assimilierung und Zwangsumsiedlung diese demographischen Verhdtnisse
zu veréndern.

Erreicht wurde das Gegentell: Heute ist der Anteil der albanischen Bevolkerung so hoch
wie nie zuvor in der Geschichte der Region. Eine Anderung der jugoslawischen Verfassung
wertete 1974 die politische Stellung des Kosovos und damit der albanischen Volksgruppe auf,
indem das Verhdtnis zwischen Serbien und der nun Autonomen Provinz Kosovo neu
definiert wurde. Letztere erhielt de facto den Status einer jugoslawischen Teilrepublik. Die
Auflésung des Provinzparlaments 1989 durch Prasident MiloSevic bedeutete das Ende der
Autonomie. Die Kosovoalbaner erklarten sich 1990/91 fur unabhangig und wéahlten eine
eigene Regierung. Die internationale Anerkenung blieb dem Kosovo jedoch versagt. Da es
nicht den Status einer jugoslawischen Teilrepublik besal, versagte ihm die internationale
Staatengemeinschaft die Unterstiitzung.

Prasidenten PoplaSen der Republik Srpska entlassen hatte. Zuvor hatte eine internationale
Schiedskommission Uber den zukinftigen Status der Stadt entschieden: Die Stadt behdlt ihre
multiethnische Verwaltungsstruktur, was starken serbischen Protest hervorrief.
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Der gewaltfreien, aber letztlich erfolglosen Politik von Prasident Rugowa fehlte von
Beginn an eine entschiedene Unterstiitzung des Westens. Dadurch gewannen die lange Zeit
unbedeutenden gewaltbereiten Gruppen im Kosovo an Boden. An deren Spitze steht heute die
Befreiungsarmee Kosovo (UCK), die seit 1997 Anschlége gegen serbische Einrichtungen in
Kosovo durchfiihrt. Heute ist die UCK zu einem bedeutendem politischen Machtfaktor
geworden. Die zunehmenden Anschlage der UCK veranlaldten die Fihrung in Belgrad im
Februar 1998 zu einer GrolRoffensive in Kosovo. Das riicksichtslose Vorgehen der serbischen
Sonderpolizel gegen die abanische Bevolkerung hat zu mehr als 2000 Toten gefihrt.
Internationale Hilfsorganisationen schétzten die Zahl der Flichtlinge und Vertriebenen im
Herbst 1998 auf 275.000. Mindestens 50.000 Flichtlinge lebten bis zum Winter unter freiem
Himmel.

Die sich anbahnende humanitére Katastrophe veranlaldte schliefdlich die internationale
Gemeinschaft zu erst schwachen, spater entschiedeneren Aktionen gegen die serbische
Fuhrung. Im September forderte der Sicherheitsrat der Vereinten Nationen in der Resolution
1199 alle Konfliktparteien auf, die Waffen niederzulegen, Beobachter ins Land zu lassen und
Friedensverhandlungen aufzunehmen. Die Resolution erwéhnt Kapitel VII der VN-Charta,
wonach der Sicherheitsrat Zwangsmal3nahmen ergreifen kann. Nationale Interessen der
Mitglieder des Sicherheitsrates — vor alem Rufdand und Chinas — verhinderten einen raschen
BeschluR zum Einsatz militéarischer Mittel. In der Folgezeit entbrannte eine heftige
Diskussion, wie diese Resolution hinsichtlich eines militéarischen Eingreifens der
Volkergemeinschaft zu interpretieren sei. Einen Monat spéter setzte sich die NATO uUber die
fehlende Mandatierung hinweg und drohte MiloSevic ultimativ mit Luftangriffen. Das
Einlenken des starken Mannes aus Belgrad, seine Zustimmung zu einer 2000 Mann starken
OSZE-Verifizierungstruppe sowie die Vorbereitung von Verhandlungen tber den zukinftigen
Status des Kosovo wendeten eine humanitare Katastrophe im vergangenen Winter ab. Jedoch
hat das Scheitern der Friedenskonferenz von Rambouillet die Lage seit Mitte Marz dramatisch
verschérft. Nach dem Abzug der OSZE sind serbische Polizei- und Armeeinheiten mit dem
Ziel in die Offensive gegangen, die UCK diesmal endguiltig zu zerschlagen. Die NATO sieht
sich mehr und mehr Forderungen nach einer militérischen Intervention ausgesetzt. Langst ist
nicht nur mehr von Luftangriffen die Rede. Doch der Westen bleibt ztgerlich, scheut das
Risiko. RuBland lehnt einen Militareinsatz weiterhin ab. Derweil stehen sich Kosovoal baner
und Serben unversohnlich gegentiber: Serbien winscht ein serbisches Kosovo und die

Kosovaren sich die Unabhangigkeit.
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2. Sicher heitspolitische Grundeinstellungen der Koalitionspartner

2.1. DieSPD

Der aul?en-und sicherheitspolitische Wind hat sich gedreht in der deutschen Sozialdemokratie:
Streit um den NATO-Doppelbeschlul?, Auflosung der Blécke, Nein zur NATO-Oster-
weiterung, zuletzt die Diskussion um Einséize der Bundeswehr out of area — alles Schlachten
von gestern. Unter den Sozialdemokraten hat ein Umdenkungsprozef? eingesetzt, zu dem viele
Faktoren beigetragen haben. Rudolf Scharping unterstitzte as Vorsitzender der
Schwerpunktkommision Auf3en- und Sicherheitspolitik die Formulierung konsensfahiger
Konzepte, die Gerhard Schrdders pragmatischem Politikstil entgegenkommen. Vor allem aber
Ioste die Wirklichkeit der neunziger Jahre, die in den Kriegen im Zuge des Zerfalls
Jugoslawiens ihren schrecklichen Ausdruck fanden, einen tiefgreifenden Lernprozeld in der
SPD aus. Die Losung "Nie wieder Krieg” ist dem Ruf " Nie wieder Bosnien” gewichen.

Die Beschlisse zur Auflen- und Sicherheitspolitik der Parteitage in Hannover
(Dezember 1997) und Leipzig (April 1998), die in das Programm fir die Bundestagswahl
aufgenommen wurden, sind Ausdruck dieser neuen Linie. Neben dem Bekenntnis zu
Deutschlands Rolle in der Européischen Union wird die Bedeutung der NATO fir die
deutsche Sicherheit hervorgehoben. Die Osterweiterung des Bindnisses findet, wie auch ihre
erweiterte Rolle als Instrument kollektiver Friedenssicherung, die Zustimmung der Partei.
Betont wird, dal3 das globale Gewaltmonopol zur Sicherung des Weltfriedens ausschliefdlich
bei den Vereinten Nationen liegen mulR. Die Betelligung der Bundeswehr an
friedenssichernden als auch friedensschaffenden Missionen ist an ein Mandat des VN-
Sicherheitsrates gebunden.® Die Beteiligung von mehr als 3000 deutschen Soldaten an der
SFOR-Mission in Bosnien ist in der SPD ebenso Konsens wie ein energisches VVorgehen in
der Kosovo-Krise. Damit stellt sich die Partel ganz in die Tradition christlich-liberaler
Aulenpolitik. Wenn Bundeskanzler Schroder und mit ihm fuhrende AulRenpolitiker der
Sozialdemokraten die Kontinuitét deutscher Auf3enpolitik betonen, dann meinen sie damit vor
allem: Primat der Integration in die westliche Gemeinschaft und keine deutsche Sonderrolle.

Die SPD hat sich im Kosovokonflikt erstaunlich schnell den Redlitdten angenéhert,
selbst wenn diese die eigenen Parteitagsbeschllisse zeitweise auf den Kopf stellen. Die Frage,
ob die NATO Luftschlage gegen serbische Stellungen auch ohne Mandat der VN

6 Vgl. Beschlisse des Ordentlichen Parteitags vom 3. Dezember 1997: Leitantrag zur Auf3en-, Sicherheits-

und Entwicklungspolitik, http://mwww.spd.de/archiv/events/hannover_97/aussen_1.html, S. 8ff.
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durchzufiihren berechtigt ist, bejahten Politiker wie der neue Verteidigungsminister Rudolf
Scharping oder der AulRenpolitiker Glnter Verheugen schon, als der damalige Aul3enminister
Klaus Kinkel noch mit beiden Beinen fest auf dem Boden der géngigen V 6lkerrechtsposition
und damit des SPD-Wahlprogramms stand.” In der Debatte des Bundestages vom 16. Oktober
1998 Uber die Beteiligung der Bundeswehr an einem NATO-Einsatz in Kosovo vaotierte die
SPD-Fraktion fast geschlossen fir eine deutsche Teilnahme. Dabel war besonders das
Abstimmungsverhalten der Parteilinken bis zuletzt unklar gewesen. Exponierte Vertreter wie
der AulRen- und Sicherheitspolitiker Gernot Erler hatten ein Eingreifen der NATO ohne
Mandat lange strikt abgelehnt, plédierten dann jedoch fur eine Militéraktion oder enthielten
sich der Stimme.® Bundeskanzler Schrder verwies wahrend der Debatte auf die bereits
bestehende VN-Resolution 1199 und bemerkte, es sa richtig, sich nicht von einem neuen
Mandat abhangig zu machen. Zwar genief3e das Gewaltmonopol der Vereinten Nationen auch
weiterhin hochste Wichtigkeit, Deutschland, so schlof3 Schrdder, konne jedoch nicht abseits
stehen, wenn alle NATO-Regierungen den Einsatz bejahten.®

Werner A. Perger: Fir Gerhard Schroder ist die Kosovo-Krise ein erster auf3enpolitischer Test, in: Die Zeit
vom 18.6.1998.

Plenarprotokoll des Deutschen Bundestages, Nr. 248 vom 16.10.1998.

»Breite Mehrheit im Bundestag fur Beteiligung der Bundeswehr an einem Nato-Einsatz*, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 17.10.1998.
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2.2. Bindnis 90/Die Gr inen

Wie die SPD haben auch BUndnis 90/Die Grinen einen Wandel in ihrer Sicherheitspolitik
vollzogen. Dal? dieser Wandel, der noch langst nicht auf breitem Konsens beruht, der Partei
auf3erordentlich schwer fallt, 183 sich leicht nachvollziehen, wenn man sich die Geschichte
der Grinen vergegenwaértigt. Die Partei basiert seit ihrer Grindung auf den Grundwerten
" 0kologisch — sozial — basisdemokratisch — gewaltfrei”. Grine Aul3en- und Sicherheitspolitik
versteht sich traditionell als Menschenrechtspolitik. Ihr  pazifistisch  orientiertes
Grundverstandnis wurde von den etablierten Parteien lange al's Argument benutzt, den Griinen
auf Bundesebene die Regierungsfahigkeit abzusprechen. Die Parole "Raus aus der NATO”
wurde zum Inbegriff griner Sicherheitspolitik. Esist das Verdienst des realpolitischen Fliigels
um den neuen AufRenminister Joschka Fischer, dal3 sich die Partei Stiick fur Stlick von diesem
Image verabschiedet hat.

Dabel scheint in erster Linie der Konflikt im ehemaligen Jugoslawien zum Gradmesser
fUr bindnisgrine Regierungsfahigkeit geworden zu sein. 1995 lehnten Parteibasis und
Fraktion eine Beteiligung der Bundeswehr an der IFOR-Mission in Bosnien-Herzegowina mit
breiter Mehrheit ab. Noch im Méz 1998 erteilte die Partelbasis wéhrend der
Bundesdel egiertenkonferenz in Magdeburg der Verlangerung des Bosnieneinsatzes mit einer
Stimme Mehrheit eine Absage und forderte die Fraktion auf, in der Abstimmung des
Bundestages im Juni der Vorgabe des Parteitages zu folgen. Weiter wurde die langfristige
Ablésung der NATO durch eine gesamteuropdische Sicherheitsstruktur gefordert und
friedenserzwingende Kampfeinsdtize nach Kapitel VII der VN-Charta abgelehnt. Diese
BeschlUsse riefen harsche Kritik des Kreises um Joschka Fischer hervor, der drei Monate
gpéter eine Revision einiger Positionen durchsetzen konnte. Festgelegt wurde, dal? es einen
einseitigen Austritt der Bundesrepublik aus der NATO nicht geben werde. Gestrichen wurde
auch der Passus um Kapitel VII der VN. Nunmehr heil3 es dort, dal? friedenserhaltenden
Einsdtzen nach Kapitel VI der Vorzug zu geben s&i.’® In der folgenden Abstimmung des
Bundestags stimmten zwel Drittel der Fraktion dem Antrag auf Verlangerung der deutschen
Mission zu.

Bel alem Streit um militarische Einsdtze waren sich Parteilinke und Realos bislang
zumindest darin einig, dal3 diese durch ein Mandat der Vereinten Nationen legitimiert sein
mufdten. Es ist das Pech oder auch Glick Joschka Fischers, dal? ausgerechnet kurz nach den

Wahlen schon wieder eine Situation entstand, die von den Griinen gleich zu Beginn ihrer

10 Programme und Aussagen der Parteien zur Bundestagswahl, in: Das Parlament vom 4.9.1998.
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Regierungsbeteiligung ein hohes Mal3 an Flexibilitét verlangte. Vor dem Hintergrund der
Bundestagsabstimmung Uber den ersten eindeutig friedensschaffenden Einsatz der
Bundeswehr, dem die Legitimierung durch ein VN-Mandat fehlt, vollzogen sich die
Verhandlungen zum aufen- und sicherheitspolitischen Teil der Koalitionsvereinbarung. Den
Bindnisgrinen wurden angesichts der internationalen Verpflichtungen der Bundesrepublik
wiederholt die Grenzen ihrer Durchsetzungsfahigkeit deutlich gemacht. In der folgenden
Abstimmung im Bundestag waren die Griinen gespalten. Wahrend der Kreis um Fischer die
Teilnahme bejahte, lehnte Ludger Volmer, der neue Staatsminister im Auswartigen Amt und
Vertreter der Parteilinken, diese ab. War Bosnien bisher die Ausnahme, bildet der
Kosovoeinsatz die Ausnahme von der Ausnahme. Es bleibt abzuwarten, wieviel Ausnahmen
die Partei noch zu machen gewillt ist. Im Moment jedenfalls, so hat es den Anschein, hat
AulBenminister Fischer die Partei aul3enpolitisch im Griff.

3. Konfliktpotentiale und mdégliche Bruchstellen in der Koalition

Die durch die politischen Ereignisse forcierte Eintracht innerhalb der Koalition in bezug auf
die Verlangerung einer deutschen Beteiligung am SFOR-Einsatz in Bosnien-Herzegowina
und die Zustimmung zu einem moglichen NATO-Einsatz in Kosovo sollte nicht darlber
hinwegtauschen, dal3 beide Regierungsparteien ein tendenziell unterschiedliches Verstandnis
von Auf3en- und Sicherheitspolitik haben.

Dies |&3 sich anhand mehrerer Beispiele verdeutlichen. Die Grinen drangen auf eine
erhebliche Reduzierung des Wehretats, der Streitkréfte und auf die Abschaffung der
Wehrpflicht. Die SPD hingegen will nach Aussage ihrer Schwerpunktkommission Aufen-
und Sicherheitspolitik so lange wie moglich an der Wehrpflicht festhalten, was einer
Verkleinerung der Bundeswehr alerdings nicht im Wege stehen soll. Die entscheidenen
Differenzen zeichnen sich alerdings nicht in der Grundsatzfrage einer Verkleinerung der
Bundeswehr ab, sondern sie betreffen die praktische Umsetzung eines solchen Beschlusses:
Mit den Entscheidungen, welche Teile der Streitkréfte im einzelnen reduziert werden sollen,
steht auch die zukinftige Funktion der Bundeswehr insgesamt zur Disposition.

In ihrem Programm bringen die Grinen ferner zum Ausdruck, dal3 sie militérische
Friedenserzwingung und Kampfeinsdtze weiter ablehnen. Demgeméld sprechen sich
verschiedene Abgeordnete wie Angelika Beer oder Winfried Nachtwei fir eine Reduzierung

des Bundeswehrauftrages aus, die durch eine Strukturverdnderung zum Ausdruck kommen
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soll. Die Forderungen nach Abschaffung der Krisenreaktionskréfte und des Kommando
Speziakréfte deuten auf eine angestrebte Verringerung der Offensividhigkeiten der
Bundeswehr hin. Damit wirde die betonte Kontinuitdt in der deutschen Aulenpolitik
hinsichtlich einer schrittweisen Beteiligung an friedenssichernden Einsdtzen wie im
ehemaligen Jugoslawien unterbrochen werden. Die SPD hingegen will der Bundeswehr ihre
Fahigkeit zur Landess und Bundnisverteidigung erhalten, was nach Aussage der
Schwerpunktkommission, die Friedenssicherung und den Erhalt der KRK einschliefdt. Beide
Regierungsparteien erwarten, dal3 die geplante Wehrstrukturkommission eine Einigung
herbeifuhrt.

Die jungsten Krisen auf dem Balkan haben gezeigt, dal’ es offensichtlich allein mittels
militérischer Gewalt oder deren Androhung durch die NATO mdglich gewesen ist, die
bewaffneten Auseinandersetzungen einzudammen und die Konfliktparteien zu Verhandlungen
Uber politische Losungen der Konflikte zu zwingen. Andere Mittel wurden alerdings nur
unvollstandig ausgeschopft. Es ist zweifelhaft, ob die Bewaltigung kinftiger Konflikte, bei
denen Einsatzvarianten von NATO, VN, OSZE und EU sicherlich immer haufiger
komplementédr zum Zuge kommen werden, die volle Unterstiitzung der Grinen finden, die
eine generelle “Militarfixierung” der internationalen Politik beklagen. Auch wenn sich die
AulRen- und Sicherheitspolitiker der Fraktion zu dem Thema der Auflésung der NATO in
letzter Zeit zurtickhalten, dirften die grundlegenden Vorbehalte der Partei gegentiber dem
BUndnis welterhin existieren. Die SPD spricht sich hingegen deutlich fir eine Beibehaltung
der NATO aus, setzt sich aber fir eine Starkung der européischen Komponente innerhalb des
Verteidigungsbindnisses ein. Trotz ihrer Zustimmung zu einem moglichen Einsatz der
NATO im Kosovo lehnt die SPD-Fraktion (ebenso wie die Griinen) deren Umfunktionierung
zu einem globalen Interventionsinstrument grundsétzlich ab. Die stark widerspriichlichen
Aussagen von Sprechern beider Fraktionen zur atomaren Erstschlagsfahigkeit der NATO
verdeutlichen aber das Fehlen einer inhaltlich detaillierten Abstimmung der Koalitionspartner
in der Bundnispolitik.

Beide Regierungsparteien sprechen sich fir eine Starkung der Rolle von OSZE und VN
in den internationalen Beziehungen und fir eine Kompetenzerweiterung der jewelligen
Generalsekretdre aus. Wahrend jedoch die SPD die Aufwertung der OSZE mit einer
Verringerung der konventionellen Streitkréfte in Europa verbinden will, haben sich die
Grinen in ihrem Programm auf eine grundsétzliche Entmilitarisierung der internationalen
Politik festgelegt und stehen, anders as ihr Koalitionspartner, militérischen
Zwangsmalinahmen im Sinne der VN-Charta ablehnend gegentiber. Ob die Bundesregierung
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durch ihre AuRenpolitik zu einer hoheren Funktionsfahigkeit der beiden Organisationen
beitragen kann, wird auch vom Geschick des neuen Aul3enministers Fischer abhangen, einen
versohnlichen Kurs zwischen griinen Grunduiberzeugungen und einem Vertrauensbeweis fur
deutsche Bundnisfahigkeit zu finden.

Angesichts der voneinander differierenden Grundsétze hat es den Eindruck, als mufdte
die Konsensfindung zwischen den Koalitionspartnern hinsichtlich der zukiinftigen deutschen
Balkanpolitik haufig mit einer Positionsaufgabe des einen oder anderen verbunden sein. Der
gefundene Konsens scheint daher weniger Ausdruck eines gemeinsamen Grundsatzes, as
vielmehr das Ergebnis realpolitischer Notwendigkeit zu sein. Ob sich diese potentiellen
Bruchstellen der Koalition sich auch wirklich dazu entwickeln werden, ist jedoch zweifel haft.
Eher liegt die Vermutung nahe, dal? “die normative Kraft des Faktischen” eine Anndherung

aul¥en- und sicherheitspolitischer Grundsétze bewirken wird.

4. Konfliktpotentiale und Bruchstellen mit den Verbindeten

Trotz allem deutschen Engangements auf dem Balkan, das in letzter Zeit in der reibungsiosen
Zusammenarbeit mit den NATO-Verbindeten seine Bestdtigung fand, bleibt zwischen der
Bundesrepublik und Staaten wie den USA, Frankreich oder Grofdbritannien ein elementarer
Unterschied bestehen. Aufgrund seiner Geschichte wird Deutschland auch in Zukunft
Militéreinsétze anderen Kriterien unterwerfen, als sie anderswo gelten. Dies gilt umso mehr
fur “historisch belastete” Regionen wie den Balkan.

Im Rahmen der Debatte des Bundestags Uber die Betelligung der Bundeswehr an der
Extractionforce der NATO, deren Aufgabe es sein sollte, der OSZE in Kosovo im Notfall von
Makedonien aus beizustehen, wurden Stimmen von SPD und Grinen laut, die eine
Beschrankung auf allein diese Aufgabe forderten.™* Dieses Thema hat seit dem Scheitern von
Rambouillet dramatisch an Aktualitét gewonnen. Eine Friedenserzwingung am Boden gegen
serbischen  Willen scheint nicht mehr ausgeschlossen. Fir diesen Fal hat
Verteidigungsminister Scharping eine deutsche Beteiligung bereits ausgeschlossen.> Doch
wie sollen die im Makedonien stationierten multinationalen Verbande der NATO ohne eine
Beteiligung der Bundeswehr operieren konnen? Rickblickend auf die Diskussion um die
eingeschrankte deutsche Beteiligung an den AWACS-Uberwachungsfliigen oder der IFOR-

Mission in Bosnien 1&3t sich denn auch eine mehr oder minder deutlich gedul3erte Kritik der

1 SeheFN 8.
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deutschen NATO-Partner an dieser Politik feststellen. Deren Streitkréfte kennen solche
Beschrankungen nicht.

Anders as die Vorgangerregierung will die rot-grine Koaliton versuchen, den
Vereinten Nationen und der OSZE in Zukunft mehr Gewicht zu verleihen, als dies in der
Vergangenheit der Fall gewesen ist. Aber genau an diesem Punkt wird die Regierung
Schroder beim amerikanischen Biundnispartner auf Widerstand stof3en. Denn amerikanischer
Unilaterismus vertrdgt sich nur bedingt mit internationalen Organisationen. Die Vereinten
Nationen hat die US-Administration schon seit langerer Zeit abgeschrieben und auch der
OSZE stehen die Vereinigten Staaten sehr kritisch gegentber. Dies ist insoweit verstandlich,
sollte doch ihre Vorgangerorganisation KSZE der alten Sowjetunion als Instrument zur
Lockerung der transatlantischen Beziehungen dienen. Die OSZE ist auch deshalb der
Amerikaner ungeliebtes Kind, weil sie dort nicht die unbestrittene FUhrungsposition
einnehmen. Die von USUnterhdndler Holbrooke auf den Weg gebrachte
Verifizierungsmission der OSZE fur das Kosovo sollte nicht dartiber hinwegtéuschen, dal3 sie
mehr Kompromil3 als Ziel amerikanischer Diplomatie gewesen ist. Die amerikanische
AulBenpolitik dnelt — nicht nur in diesem speziellen Fal - zum Leidwesen einiger
europaischen Regierungen derzeit mehr einer sSituativen Ad-hoc-Krisenpolitik denn
vorausschauender Diplomatie.
Bei der Beurtellung der Gewaltandrohung seitens der NATO gegen die Bundesrepublik
Jugoslawien sind sich Vdlkerrechtler weitgehend einig: Ein militérisches Eingreifen der
Allianz ohne Erméchtigung des Sicherheitsrates der Vereinten Nationen wére ein Bruch des
Volkerrechts. Die Beurteilung der Bindnismitglieder fiel trotz der nach auf3en demonstrierten
Einigkeit keineswegs so einhellig aus. Vor allem Deutschland, aber auch Frankreich und
kleinere Mitgliedsstaaten hatten und haben ernste volkerrechtliche Bedenken. Es ist letztlich
as ein Sieg der Vernunft zu bewerten, dal3 man sich tber diese Bedenken hinwegsetzte und
eine klare militérische Drohung gegen MiloSevic aussprach — wenn auch in der Hoffnung, sie
nicht wahrmachen zu mussen. Die neue Bundesregierung hat wiederholt deutlich gemacht,
dal? sie trotz ihres Einlenkens weiterhin am Gewaltmonopol der Vereinten Nationen festhalte.
Damit steht sie innerhalb der NATO nicht alein. Dennoch ist klar, dal3 sich auch in Zukunft
die USA nicht davon aufhalten lassen wird, bei einer dhnlichen Situation wieder ohne VN-
Mandat ein Eingreifen in Erwégung zu ziehen.

Es scheint freilich gewil3, dal3 die Regierung Schroder nicht gewillt ist, den Part des

ewigen Quertreibers innerhalb des westlichen Bundnisses zu Gbernehmen. Darin wird auch

2 siddeutsche Zeitung vom 22.03.1999.
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die von Aulenminister Fischer losgetretene Debatte um die NATO-Strategie der flexible
response nicht viel andern. Stellte man die Frage, wie weit trégt das Kontinuitétsversprechen
Gerhard Schroders in der Auf%en- und Sicherheitspolitik reicht, so wirde die Antwort aller
Voraussicht nach lauten: weiter, as es die AuRerungen einiger regierungsnaher
Aul¥enpolitiker vermuten lassen. Die Berufung des ehemaligen stellvertretenden Hohen
Représentanten in  Bosnien, Michael Steiner, zum aulRenpolitischen Berater des
Bundeskanzlers und des deutschen Unterhandlers von Dayton, Wolfgang Ischinger, zum
Staatssekretdr im Auswartigen Amt unterstreichen dies und machen zudem deutlich, dai3 die

neue Bundesregierung auch im ehemaligen Jugoslawien auf Kurs bleiben will.

5. SchluRbemerkung

Die Koalitionspartner vertreten unterschiedliche auRen- und sicherheitspolitische
Grundhaltungen. Die grundsétzlichen Konfliktpotentiale sind jedoch im Rahmen der
Entscheidungsfindung zur Politik im ehemaligen Jugoslawien nicht (oder noch nicht) zum
Tragen gekommen. Der deutsche Handlungsspielraum wird durch internationale
institutionelle VVorgaben stark eingeschrénkt. Dies beruht vor allem auf der Dominanz der
westlichen Fuhrungsmacht USA, die im Jugoslawienkonflikt spétestens seit Anfang 1994 die
Linie vorgegeben hat. Es liegt sait jeher im Interesse deutscher Politik, an dieser Tatsache in
relevanten sicherheitspolitischen Fragen nicht zu ritteln.

Die gesamte Problematik im Zuge des Zerfalls des jugoslawischen Staates scheint einer
dauerhaften Losung auf absehbare Zeit nicht zuganglich zu sein. Zur Kombination von
fortgesetztem politischen und wirtschaftlichen Engagement und militérischer Eindammung
existiert jedoch keine Alternative. Die Einmischung der internationalen Gemeinschaft ist fur
die Konflikteinddmmung und -regulierung unverzichtbar. Ein Ruckzug wirde nicht nur die
Kosovoalbaner ihrem Schicksal Uberlassen, sondern gleichzeitig die Frage nach Sinn und
Zweck der SFOR in Bosnien aufwerfen.

Ziel der Bundesregierung muf3 es sein, die Region politisch und 6konomisch nachhaltig
zu stabilisieren, nicht zuletzt, um die prekére Flichtlingssituation zu entscharfen. Dabel sollte
im Hinblick auf beide Konflikte an der eingeschlagenen Linie festgehalten werden. Auch
wenn, mit Blick auf die ersten dre Jahre der Friedenskonsolidierung in Bosnien-
Herzegowina, zeitwellig der Eindruck entsteht, da® Bemihungen zur Forderung der

Integration dem Fullen eines Fasses ohne Boden gleichkommen, bedarf es auch weiterhin
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ziviler Maldnahmen, um den Aufbau von stabilen demokratischen und wirtschaftlichen
Strukturen zu unterstiitzen. Wichtig erscheint, in der gesamten Region den Aufbau einer
demokratischen Zivilgesellschaft zu fordern, was insbesondere die Gewéhrleistung von
Medienvielfalt und -freiheit einschlief?t. Dies gilt ganz besonders fur die Republik Serbien.
Das Kosovo sollte, mit weitgehenden Autonomierechten ausgestattet, bel der Bundesrepublik
Jugoslawien verbleiben, um ein klares Signal gegen weitere Sezessionsbestrebungen in der
Region zu setzen. Es mul3 beflrchtet werden, dal3 jede weitere Grenzveranderung auf dem
sensitiven Balkan eine Kettenreaktion zur Folge hétte. Ein unabhéngiges Kosovo koénnte auf
die albanischen Minderheiten in Makedonien und Montenegro wie ein Magnet wirken. Die
Forderung einer politischen Einigung muf3, ebenso wie in Bosnien, mit wirtschaftlicher
Unterstiitzung einhergehen. Eine Ubertragung der in Bosnien weitgehend erfolgreichen
Strategie der Konditionierung erscheint auch fir das Kosovo sinnvoll, auch wenn berechtigte
Zweifel an der derzeitigen Verhandlungsbereitschaft Serbiens angebracht sind. Der
Bundesrepublik Jugoslawien muissen dennoch weiterhin im Rahmen einer Politik von
“Zuckerbrot und Peitsche” substantielle Vortelle im Austausch gegen ein Friedensabkommen
in Aussicht gestellt werden. Das westliche Dilemma besteht darin, daf3 bald der Punkt erreicht
sein wird, an dem das militérische Drohpotential eingesetzt werden muf3, wenn es nicht
wirkungslos verpuffen soll. Doch mit Luftangriffen wird sich MiloSevic nicht an den
Verhandlungstisch “bomben” lassen. Eher wéren ungeahnte Konsequenzen fiur die
Kosovoalbaner die Folge;, ein sich anschlief3ender Bodenkrieg vermutlich unausweichlich.
Diesen Schritt scheut aber nicht nur die Bundesregierung, und das mit Recht. Ein Bodenkrieg
birgt unkalkulierbare Risiken in sich. Schon ist von einem zweiten Vietnam die Rede. Die
ganze Region wirde nachhaltig destabilisiert werden. Das Ziel eines autonomen Kosovo
innerhalb der Grenzen Jugoslawiens lief3e sich nicht mehr aufrechterhalten. Es scheint zur
Zeit keine Alternative zu weiteren Verhandlungen zu geben. Dennoch koénnte bald der Punkt
erreicht sein, an dem der Westen sich nicht weiter zogerlich zeigen kann, sowohl aufgrund
innenpolitischen Drucks as auch der Erkenntnis, MiloSevic nicht langer die Entscheidung
Uber Krieg und Frieden auf dem Balkan Uberlassen zu durfen.

Eine Beurteilung der weiteren Konfliktentwicklung ihm ehemaligen Jugoslawien a3t
aufgrund der fortgeschrittenen institutionellen Regelung keine Differenzen innerhalb der
Regierungskoalition erwarten. Unklar bleibt, ob der bisherige Konsens ohne weiteres auf neue
Konfliktsituationen Ubertragen werden kann, die erneut ein massives militérisches Vorgehen
erforderlich machen konnten. Dabel ist in jedem Fall zunédchst eine grundsétzliche

Abstimmung innerhalb der Koalition tiber die zukiinftige Rolle von Bundeswehr, NATO und
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OSZE notig. Es ist zweifelhaft, ob sich die Grinen mit ihren Forderungen nach einer
gesamteuropaischen Sicherheitsstruktur unter dem Dach der OSZE innen- wie auf3enpolitisch
werden durchsetzen konnen. Offen bleibt allerdings auch, wieviele Ausnahmen von der

Ausnahme die Griinen innerparteilich noch verkraften konnen.

56



Christoph Nef3hover RuRlandpolitik

Ruflandpoalitik: Neue Bescheidenheit

Christoph Nef3hover

Fast ein Jahrzehnt hindurch galt Ruland die besondere Aufmerksamkeit der deut-
schen AulRenpolitik. Wie die aktuellen Krisen in Ruf8land zeigen, sind die Einflul3-
moglichkeiten Deutschlands auf den russischen Transformationsprozel3 jedoch
sehr beschréankt. International steht die rot-griine Bundesregierung zudem vor dem
Dilemma, die Rolle Deutschlands als,, Anwalt Rufdands® zu versbhnen mit der Ge-
fahr, bei den westlichen Partnern in den Verdacht einer ,, Ostabweichung” zu kom-
men. Im Snne einer neuen rufdandpolitischen Bescheidenheit sollte die Regierung
Schroder eigene Ansprliche gegentiber Moskau zur tickstellen und sich auf den Aus-
bau zivilgesellschaftlicher Srukturen innerhalb Ruflands konzentrieren.

1. Sachlage und Problemstand

Wie in nur wenigen anderen auf3enpolitischen Themenfeldern steht Deutschland in der
Rufdandpolitik in einer besonderen Verantwortung — und dies gleich in dreifacher Hinsicht:
gegenuber seinen westlichen Partnern, gegentber Rufdand selbst und gegeniiber seinen
eigenen Interessen.

Dem grof3en deutschen Interesse an politischer und gesellschaftlicher Stabilitdt in
Rufdland wéare am besten durch eine demokratische Transition des russischen politischen
Systems sowie eine gleichzeitige Einbindung Rufdands in die internationale Staatenwelt
gedient. Kein westlicher Staat konnte potentiell mehr von Stabilitdt in Rufdand profitieren,
wurde umgekehrt aber auch hérter von Instabilitéten getroffen. Kein Staat hat sich daher seit
dem Ende der Sowjetunion 1991 mehr in und fUr Rufdand engagiert als die Bundesrepublik.
Dieses Engagement ist historisch motiviert, vor alem aber beruht es auf Eigeninteresse:
Anfang der neunziger Jahre galt es zunéchst, den Abzug der Roten Armee aus der ehemaligen
DDR abzusichern und die im Laufe des deutschen Einigungsprozesses geleisteten
Versprechen einzuhalten. In der Folgezeit bemihte sich Bonn mit Wirtschaftshilfe und
Krediten, die wirtschaftlichen und politischen Verénderungsprozesse in Rufdand positiv zu
beeinflussen. Daneben machte sich Bonn zunehmend zum “Anwalt Rufands’ auf
internationaler Ebene und unterstiitzte Moskau bel seinen Versuchen (etwaim Rahmen der G-
7 oder im Zuge der Nato-Osterweiterung), eine Anerkennung seiner Interessen an einer
" aktiven und vollberechtigten Teilnahme an der Gestaltung der Weltordnung a's Grof3macht”

(so AuRenminister Andreij Kosyrew 1993)* auf dem internationalen Parkett zu erreichen.

! Zit. nach Heinrich Vogel (Hg.): Ruflland als Partner der européischen Politik, Berichte des Bundesinstituts

fir ostwissenschaftliche und internationale Studien, Nr. 8-1996, Koln 1996, S. 4.
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Die rot-grine Bundesregierung sieht sich vor mehreren Herausforderungen: Wie die
russische Finanzkrise im Sommer 1998 und die anhaltende politische Fiihrungsschwéche als
Folge der Krankheit von Prasident Boris Jelzin verdeutlichen, spitzt sich die wirtschaftliche,
politische und gesellschaftliche Krise Rufdands zu. Zur Zeit ist nicht absehbar, ob und wann
RuRland substantielle Fortschritte bei Aufbau und Konsolidierung einer Zivilgesellschaft,
hinsichtlich der Stabilisierung demokratischer Strukturen und Verhaltensweisen, des Umbaus
der Volkswirtschaft nach marktwirtschaftlichen Prinzipien, der Konsolidierung der
Staatsfinanzen, der Verhinderung einer weiteren Verarmung breiter Bevolkerungsschichten
sowie der Bekdmpfung der fortschreitenden Kriminalisierung von Wirtschaft und
Gesellschaft erzielen kann.

Nach auf3en hat sich Rufdland durch seine z6gerliche Kooperation mit den westlichen
Staaten etwa im Jugoslawien- und Kosovokonflikt, durch den burgerkriegsahnlichen
Waffengang in Tschetschenien sowie durch sein hegemoniales Verhaten im sogenannten
"nahen Ausland” als "unsicherer Kantonist” erwiesen. Seine Integration in die internationale
Gemeinschaft kommt nur langsam voran. Der innerrussische Konflikt zwischen Beflrwortern
einer Westorientierung und Advokaten eines russischen Nationalismus flammt immer wieder
neu auf und bedingt den oft erratisch anmutenden auf3enpolitischen Kurs Moskaus.
Demonstrationsgesten zur Untermalung eines Groldmachtstatus stehen Schritte wie die
Beteiligung an den IFOR- und SFOR-Missionen in Bosnien gegenuber. Durch die jingsten
Schwierigkeiten Ruldands, seine internationalen Finanz-Verbindlichkeiten zu bedienen, hat
das Land Uberdies weiteres internationales V ertrauen verspielt.

Herausragendes Charakteristikum der deutsch-russischen Beziehungen war in den
zurtickliegenden Jahren der hohe Grad ihrer Personalisierung auf hochster Ebene. Das enge
personliche Verhdltnis zwischen Bundeskanzler Kohl und Prasident Jelzin war zugleich
Stérke und Schwéache bundesdeutscher Rufdandpolitik. Die vielzitierte ” Saunafreundschaft”
der Duz-Freunde Helmut und Boris vermochte der deutschen AufRenpolitik nur so lange
Einfluld in Moskau zu garantieren, wie sie dort auf ein handlungsféhiges russisches
Staatsoberhaupt traf. Mit der personlichen (d.h. gesundheitlichen) sowie politischen (durch
die verstérkte Opposition sowohl inner- als auch auf3erhalb der Duma) Schwéchung Président
Jelzins verlor auch die deutsche Rufdandpolitik spirbar an Gewicht. Offensichtlich wurde
dies vor allem daran, da’ bedeutende bilaterale Probleme wie die Frage der sogenannten
"Beutekunst”, deren Ruckgabe Rufdand bereits 1990 und 1992 vertraglich zugesichert hatte,

oder das Schicksal der Rufdanddeutschen, denen Moskau nach wie vor die von Deutschland
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gewlnschte gréfere Autonomie sowie zentrale Siedlungsstétten vorenthdt, bislang nicht
einvernehmlich geregelt werden konnten.

Auch auf wirtschaftlichem Gebiet haben sich deutsche Interessen — Sicherung und
Ausbau der deutschen Rohstoffversorgung, die breite Offnung des russischen Marktes sowie
die Nutzung Rufdands als 6konomisches ” Sprungbrett” in die Mérkte der GUS-Republiken —
bislang nur bedingt erflllt. Zwischen 1992 und 1996 wuchs der deutsch-russische Handel
trotz der Komplementaritét — russischen Rohstoffexporten stehen vor allem Importe deutscher
Fertigprodukte gegentiber — nur geringfligig. Bel einem Handelsvolumen von 26,9 Mrd. DM
verzeichnet die Bundesrepublik 1996 ein Defizit von 3,9 Mrd. DM. Trotz einer kréftigen
Steigerung der deutschen Rufdandexporte im Jahr 1997 um 43 v.H. blieb der deutsch-
russische Handel auch weliterhin fir die Bundesrepublik defizitér.

Fur die deutsche Seite besonders enttauschend sind diese Zahlen, wenn man sie vor dem
Hintergrund der massiven Finanzhilfen betrachtet, die Bonn seit 1990 an Moskau geleistet
hat. So sagte Deutschland im Rahmen des Abzuges der sowjetischen Truppen aus der
ehemaligen DDR insgesamt 16,05 Mrd. DM zu; alein das Wohnungsbauprogramm fur
zurlickkehrende Soldaten belief sich auf 8,35 Mrd. DM. Neben weiteren technischen und
finanziellen Hilfsprogrammen im Umfang mehrerer Hundert Millionen DM réaumte die
Bundesregierung Ruflland 1996 (im  unmittelbaren  Vorfeld der  russischen
Présidentschaftswahlen) einen weiteren Kredit Uber vier Milliarden DM ein. Zu diesen
direkten Finanzhilfen kommen ferner staatliche Hermes-Exportkreditgarantien fir deutsche
Ausfuhren nach Rufdand Uber insgesamt 16,5 Milliarden Mark. Auf3erdem sind russische
Banken und Unternehmen sowie die offentliche Hand weitere Verbindlichkeiten in Hhe von
54 Mrd. DM bei privaten deutschen K reditinstituten eingegangen.?

Insgesamt beliefen sich die russischen Schulden gegentiber dem Westen im Herbst 1998 auf 170 Mrd. US-
Dollar. Deutschland tragt hierbel den Lowenanteil: Zu den 54 Mrd. DM russischen Schulden gegeniiber
den deutschen Banken kommen weitere 21 Mrd. DM, mit denen Moskau beim deutschen Fiskus in der
Kreide steht.
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2. Haltung der SPD und der Griinen

Weder in der SPD noch bei BUndnis90/Die Grinen war vor der Regierungsiibernahme
tieferes Nachdenken tiber die RuRlandpolitik erkennbar. In den auRenpolitischen AuRerungen
und Uberlegungen beider Parteien erscheint Rullandpolitik lediglich als sekundares Problem
im Zusammenhang mit Fragen (gesamt-) européischer Sicherheit. Die wirtschaftliche und
politische Situation in Rufdand selbst wurde erst im Zuge der Zuspitzung der russischen
Finanzkrise im Sommer 1998 offentlich thematisiert. Insgesamt haben sich beide Parteien in
den zuriickliegenden Jahren vor allem darauf beschrénkt, die Rufdandpolitik der amtierenden

Bundesregierung maldvoll zu kritisieren.

2.1 Die SPD

Der Leitantrag zur Aul3en- und Sicherheitspolitik, den der Parteitag der SPD am 3. Dezember
1997 in Hannover verabschiedete, berdhrt das Thema Rufdand fast ausschliefdich im
Zusammenhang mit Fragen der europdischen Sicherheitsarchitektur. Um “durch die
Erweiterung von EU und Nato in Europa keine neuen Graben” aufzureil3en, plédiert die SPD
fur die Stdrkung ”gesamteuropéischer Strukturen und Prozesse ebenso wie regional€gfr]
Kooperation”. Eine neue umfassende Institution zu schaffen, hélt die SPD jedoch nicht fir
realistisch, ein " gesamteuropdisches Sicherheitssystem [liege] in weiter Ferne”. Im Sinne des
Schlagwortes von den "interlocking institutions” sprechen sich die Sozialdemokraten fir
einen Umbau und eine weitere Verzahnung der bestehenden Organisationen ”"zu einem
funktionierenden Ganzen” aus.® Konkrete Vorschlage hierzu unterbreitet die SPD allerdings
nicht. Als Beispiel fur eine Aufwertung regionaler Kooperation wird aleine die bestehende
Ostsee-K ooperation genannt.

Im Hinblick auf die internationale Rolle Rufflands stellt die SPD kategorisch fest:
"RuRland ist und bleibt eine GroRmacht.”* Dennoch hélt die Partei weitere Beitritte zur Nato
fir mdglich und nétig, um, so der Letantrag, "eine drohende Auftellung innerhab der
ostmittel- und stidosteuropaischen Transformationsstaaten in privilegierte und solche, die sich
als benachteiligt fuhlen”, zu vermeiden und die Enttduschung im Anschlu3 an die

Vgl. "Leitantrag zur Aulen-, Sicherheitss und Entwicklungspolitik”, http://www.spd.de/archiv/events/
hannover_97/aussen_1.htm [08.09.98] (Zitat S. 13).

Ebd., S. 16. — Damit Ubernimmt der Leitantrag die Formulierung eines auf3enpolitischen Strategiepapiers,
welches eine Kommission unter dem Vorsitz von Rudolf Scharping und Horst Ehmke 1997 fir den SPD-
Parteivorstand erarbeitet hat. Vgl. SPD-Parteivorstand (Hg.): Sozialdemokratische Aufienpolitik im
Ubergang zum 21. Jahrhundert. Diskussionspapier der Schwerpunktkommission AuRen- und
Sicherheitspolitik fir den Kongref3 am 18. Juni 1997 in Bonn, Bonn 1997, S. 21.
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Entscheidung des Madrider Nato-Gipfels zur Aufnahme von zunédchst nur drel Staaten (Polen,
Ungarn und die Tschechische Republik) zu begrenzen. Abermals fordert die SPD in diesem
Zusammenhang “ein  Gesamtkonzept fur eine westeuropaische Sicherheitss und
Integrationspolitik”, ohne jedoch auf die zentrale Frage nach der Rolle Rufdands in diesem
" Gesamtkonzept” ndher einzugehen.

Nur unwesentlich préziser erklérte der auf3enpolitische Koordinator der SPD und
heutige Staatsminister im Auswértigen Amt, Gunter Verheugen, im April 1998, dal3 die SPD

"> wolle: RuRland dirfe nicht aus den

"eine Sicherheitspartnerschaft mit Rufdand entwickeln
gesamteuropai schen Integrationsprozessen ausgeschlossen werden. Die Nato-Osterweiterung,
so Verheugen weiter, bedeute "keine Ausgrenzung und keine strategische Einschnirung fir
Rufdand.” Die Felder der Zusammenarbeit mit Ruffland mufdten ausgebaut werden. Als
Beispiele nannte Verheugen die Intensivierung der parlamentarischen Kontakte sowie eine
Verstarkung der Ost-West-Ristungskooperation, etwa bei der gemeinsamen Entwicklung des
grofen Transportflugzeuges AN-70. Aber, so Verheugen abschlief3end, gegeniiber Rufdand
sei auch ”Offenheit notwendig”. Festhalten an den bestehenden Organisationen europaischer
Sicherheit bel gleichzeitigem Ausbau der Partnerschaft mit Rufdand, ohne gegentiber M oskau
aus falsch verstandener Rucksichtnahme ein Blatt vor den Mund zu nehmen — auf diesen
Nenner lief3 sich die rufdandpolitische Konzeption der SPD vor der Wahl bringen.

Auch der Ausbruch der russischen Finanzkrise im Sommer 1998 fuhrte nicht dazu, dal3
die Vorschlage der SPD konkreter wurden. Zwar warfen die Sozialdemokraten der Regierung
Kohl im August 1998 "Konzeptionslosigkeit” im Umgang mit der Ruflandkrise vor und
betonten die "besondere Verantwortung” Deutschlands als kommender EU- und G-8-
Prasident "fur koordinierte internationale Maltnahmen” zur Lésung des Ruflandproblems.®
Die Partel beschrankte sich auf eine allgemeine Kritik an den ” Feuerwehraktionen” des IWF.
Damit nahmen die Sozialdemokraten die russische Krise lediglich zum Anlal3, ihre bereits
bekannten Forderungen nach einer Reform des internationalen Finanzsystems zu wiederholen.

Einen Monat darauf waren die SPD-AulRenpolitiker bereits bemiht, angesichts des
moglichen Wahlsieges pragmatischer (man konnte auch sagen: ”staatsmannischer”)

aufzutreten. Vor dem Bundestag erklarte Verheugen, dal3 man ”Rufdand nicht alleine lassen

Zit. nach Gunter Verheugen: " Gegentiber Rufdland ist Offenheit nétig”, abgedr. in: Das Parlament vom
3.4.1998. Kanzlerkandidat Schroder bediente sich im Juni 1998 bei seinem Besuch in Warschau der
gleichen Formulierung.

6 So die Arbeitsgruppe Wirtschaft der SPD-Bundestagsfraktion in einer Pressemitteilung am 24.8.1998. Zit.
nach http://www.spdfrak.def/intranet/owa/doku_anzeige2?d nr=18918& tabelle=gast.meldung [24.08.98].
Alle nachfolgenden Zitate in diesem Absatz entstammen dieser Quelle.
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dirfe’: "Das wirde namlich vollkommen gegen unsere eigenen Interessen verstofen.”’
Zugleich raumte der SPD-Politiker, der den Kanzlerkandidaten Schréder auch im Wahlkampf
auldenpolitisch beraten hatte, ein, "dal3 unsere Mdglichkeiten, die Prozesse, die jetzt in
Rufdand ablaufen, von aufen zu beeinflussen, sehr gering sind.” Diese Aussage konnte auch
als Entschuldigung dafir verstanden werden, dal3 die SPD selbst keine zusdtzlichen
Vorschlage zur Lésung der russischen Krise unterbreitete. Die sozialdemokratische Kritik
gegentiber den internationalen Hilfsmalinahmen (auch denen des IWF) war jedenfalls im
September 1998, unmittelbar vor der Bundestagswahl, weitgehend verstummt.

Allerdings wére es Uberzogen, die rullandpolitische Konzeptionslosigkeit der SPD
alleine mit mangelndem Einfallsreichtum, einer bequemen Oppositionshaltung oder plumper
Wahlkampftaktik erklaren zu wollen. In den hilflosen Reaktionen der Sozialdemokraten auf
die jungsten Entwicklungen in Rufdland spiegelt sich das zentrale deutsche Dilemma beim
Umgang mit Rullland wider, das auch ein auf3enpolitisches Strategiepapier der SPD-nahen
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) kurz vor der Bundestagswahl zutreffend herausgearbeitet hat:
Dem grofden deutschen Interesse an Stabilitét und erfolgreichen marktwirtschaftlichen und
demokratischen Reformen in Rufdand stehen nur sehr geringe Einwirkungsmaoglichkeiten
deutscher AuRenpolitik gegentiber.® Zentrales Ziel deutscher Ostpolitik, so der auRen- und
sicherheitspolitische Experte der FES, Eckhard Liubkemeier, misse sein, "Frieden
auszudehnen”. In diesem Zusammenhang gelte es, zu Rufdand "keine Sonderbeziehungen,
aber besondere Beziehungen” aufzubauen. Es gebe zwar Einwirkungsmdglichkeiten, deren
Effizienz kénne allerdings kaum eingeschétzt werden, da sie entscheidend vom Fortgang der
russischen Binnenreformen abhénge. Von bilateralem Engagement ré Lubkemeier seiner
Partel ab; nur ein multilaterales Vorgehen halt er fur erfolgversprechend. Schliefdlich schreibt
LUbkemeler seiner Partei noch ins Stammbuch, dal? es in der Sicherheitspolitik nicht allein
um die Frage der Sicherheit mit Ruf@land gehen konne, sondern auch der Aspekt einer
Sicherheit vor Rufdand nach wie vor von Bedeutung ist: "Ob und in welchem Mal3e [...] auf
Sicherheit vor Rufdland ganzlich verzichtet werden kann, hangt entscheidend von der Politik
Rufdands und seiner demokratischen Entwicklung ab. [...] [E]in autoritdres Ruf3land [ist] [...]

ein potentieller Risikofaktor.”

Zit. nach Gunter Verheugen: Europaist und bleibt unser grof3es Thema, Rede ist abgedr. in: Das Parlament
vom 18.9.1998.

Vgl. Eckhard Lubkemeier, Interdependenz und Konfliktmanagement. Deutsche AulRenpolitik am Beginn
des 21. Jahrhunderts, Forschungsingtitut der Friedrich-Ebert-Stiftung, Abteilung AulRenpolitikforschung,
Bonn 1998, S. 59-79. — Obwohl das Strategiepapier nicht von der SPD-Parteifiihrung bei der FES in
Auftrag gegeben worden war und auf Initiative des Autors erarbeitet wurde, wird in SPD-Kreisen davon
ausgegangen, dafd seine Analysen und Empfehlungen in der SPD-Spitze weitgehend konsensfahig sind.
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2.2 Blindnis 90/Die Gr inen

Noch sparsamer als die SPD aulierten sich die Vertreter von Biindnis 90/Die Grinen vor ihrer
Regierungsiibernahme zum Thema der deutschen Rufdandpolitik. In der innerparteilichen
Debatte diente der Faktor Ruf@and vornehmlich als Argument im Streit um die Nato-
Osterweiterung und damit um die Rolle des Biindnisses in der von der Mehrheit der Grinen
angestrebten ” gesamteuropéischen Friedens- und Sicherheitsordnung”®. Die in der Tradition
der Friedensbewegung stehenden Grinen um den heutigen Staatsminister im Auswartigen
Amt, Ludger Volmer, und die Abgeordneten Angelika Beer und Winfried Nachtwei sprachen
sich 1997 gegen die Nato-Osterweiterung aus und pléadierten statt dessen fur eine rasche
Aufnahme der mittelosteuropéischen Staaten in die EU sowie den Ausbau der OSZE zum
Kern einer gesamteuropdischen Sicherheitsarchitektur. Demgegentber beflrworteten die
Realpolitiker Helmut Lippelt, Gerd Poppe und Waltraud Schoppe die Nato-Osterweiterung
grundsétzlich, sofern damit auch die Schaffung einer nuklearwaffenfreien Zone in Mittel- und
Osteuropa sowie eine Verkleinerung der Bundeswehr einher gehe.

Beide Positionen erwiesen sich als unversohnlich, so dal3 die Bundestagsfraktion der
BUndnisgrinen zundchst darauf verzichtete, einen gemeinsamen Antrag zur Nato-
Osterweiterung in den Bundestag einzubringen. Erst im Juni 1997 wurde in einer Fraktions-
Sondersitzung eine Kompromifformel gefunden, nach der die Nato-Osterweiterung als ein
"falscher, nun aber zur politischen Tatsache werdender Schritt” bezeichnet wird.”® Die
innerparteilichen Auseinandersetzungen waren damit allerdings noch nicht beigelegt.’* Am
Ende der Bundestagsdebatte zur Ratifizierung der Protokolle zum Nato-Beitritt von Polen,
Tschechien und Ungarn im Sommer 1998 stimmten schliefdlich 14 griine Abgeordnete dem
Antrag der Bundesregierung fur die Osterweiterung des Bindnisses zu, sechs stimmten gegen
die Ratifizierung und 25 griine Abgeordnete enthielten sich ihrer Stimme.*

In ihrem Wahlprogramm fir die Bundestagswahl gaben sich die BUndnisgriinen alle

Muhe, diese ungeloste innerparteiliche Konfliktlinie nicht allzu stark hervortreten zu lassen.

o Biindnis 90/Die Grunen: Griin ist der Wechsel. Programm zur Bundestagswahl 98, Bonn 1998, S. 143.

0 vgl. Bundestagsfraktion von Biindnis 90/Die Griinen, Infobrief 2/1997, S. 30. Diese Formulierung fand
dann auch Eingang in das Wahlprogramm der Bundnisgriinen (vgl. dort S.144).

Vgl. etwa die widerspriichlichen Artikel der bundnisgriinen Parlamentarier Helmut Lippelt ("Warum ich
meiner Partei empfehle, die Osterweiterung der Nato zu akzeptieren”, in: Freitag vom 10.10.1997),
Frithjof Schmidt ("Ostwérts in die Nato-Falle’, in: Freitag vom 17.10.1997) und Joschka Fischer
(Interview in der taz vom 30.10.1997 unter dem Titel " Rot-Griin gibt’s nur bei Nato-Treue”).

Dal3 die Debatte Uber die Nato-Osterweiterung zur zentralen Auseinandersetzung Uber den kinftigen
aulRen- und sicherheitspolitischen Kurs der Bindnisgriinen geworden war, unterstreicht die Tatsache, dai
von den 45 grinen Abgeordneten, die sich an der Anstimmung im Bundestag beteiligten (drei
Parlamentarier waren entschuldigt), insgesamt 24 schriftliche persdnliche Erklérungen zur Begrindung

11

12

63



Christoph Nef3hover RuRlandpolitik

Allgemein pladieren die Grinen hier fur die “politische Integration Europas — des gesamten
Europas’*®. Abermals scheint die Kritik an der Nato-Osterweiterung durch, die zahlreiche
Griine mit der Errichtung eines neuen ” Eisernen Vorhangs’ in Europa gleichsetzen. Durch die
Erweiterung der Nato sind fir die Grinen, so das Wahlprogramm, ”die bisherigen Chancen
auf eine gesamteuropdische Sicherheitsordnung verspielt” worden. Eine gesamteuropdische
Friedensordnung musse jedoch geschaffen werden — getreu dem Motto: "die OSZE stérken,
die Nato zuriickdrangen”. Denn europdische Sicherheit, so stellen Blndnis 90/Die Griinen
fest, "kann es nur mit und nicht gegen Rulland geben.” Diese anzustrebende
” gesamteuropéi sche Friedens- und Sicherheitsordnung [...] muf3 auch die Nato ablsen.”

Wahrend das Zid einer Stérkung der OSZE als Kern eines gesamteuropéischen
Sicherheitssystems (unter Einschlufd Rufdlands) innerhalb der Grinen weitgehend geteilt wird,
zeigt das Wahlprogramm das nach wie vor gespaltene Verhdtnis der Partei zur Nato. Einmal
wird deren " Zurtickdrangung” gefordert, ein anderes Mal gar deren " Abldsung”. Auch wenn
der letztere Begriff im Laufe des kleinen Parteitages der Grunen im Juni 1998 mit Blick auf
die nahende Bundestagswahl keinen Eingang mehr in offizielle Dokumente fand, stehen viele
BUndnisgriine der Allianz nach wie vor ablehnend gegentiber. Die Haltung der Grinen zur
Rufdandpolitik 183 sich insgesamt kaum von der Forderung der Partei nach Aufbau einer
gesamteuropéischen Sicherheitsarchitektur trennen und erscheint in den Debatten der Partei
unangemessen eindimensional als rein sicherheitspolitische Herausforderung. Der vehemente
und noch immer nicht verebbte innerparteiliche Streit Uber Zukunft und Rolle der Nato hat bis
zur Regierungsiibernahme konkreteren ruflandpolitischen Konzeptionen der Partei im Wege
gestanden.

3. Konfliktpotentiale

Insgesamt steht auch die neue Bundesregierung wie ihre Vorgangerin in der Rufdandpolitik
vor der Frage, wie sich ihre Rolle als engagierter ” Anwalt Rufdands’ auf der internationalen
Ebene mit der daraus resultierenden Gefahr versdhnen 183, bei ihren westlichen Verbuindeten
und Partnern in den Verdacht einer ”"Ostabweichung” zu kommen. Angesichts der
angespannten Finanzlage in fast allen westlichen Hauptstddten und der katastrophalen Lage in
RuRlland selbst zeichnet sich bereits ab, dal3 es Deutschland in Zukunft schwerer haben wird,

ihres Votums zu Protokoll gaben. Vgl. Bundestagsfraktion von Bindnis 90/Die Grinen, Infobrief 1/1998,
S. 31

Blndnis 90/Die Grunen: Grin ist der Wechsel, a.a.O., S. 137-144. Die nachfolgenden Zitate entstammen
dieser Quelle.
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Partner fir gemeinsame Hilfsaktionen (ob politische, wirtschaftliche oder humanitére) fir
Rufdand zu finden. Dies konnte einen weiteren Einflu3verlust Berlins in Moskau mit sich
bringen. Deutschland konnte zudem in eine schwierige Vermittlerposition geraten, wenn es
einerseits gegentber Moskau fur Versténdnis fur unilaterale amerikanische Aktionen wirbt
(wie jungst im Irak), andererseits in Washington Verstandnis fir die russische Position etwa
im Jugoslawien- bzw. Kosovokonflikt einfordert. Die Gefahr eines Loyalitdtskonfliktes
besonders mit den USA ist nicht von der Hand zu weisen.

Nach innen kdnnte der innerhalb der Griinen noch immer schwelende Streit Uber die
zukunftige Rolle der Nato zu Konflikten zwischen den Koalitionspartnern fuhren. Sollten —
etwa im Zuge einer zweiten Nato-Erweiterungswelle — die bislang nur schwer versthnlichen
Positionen innerhalb der Buindnisgrinen erneut aufeinandertreffen, konnte dies zum einen die
aullen- und sicherheitspolitische Handlungsféhigkeit der Koalition geféhrden und zum
anderen im Westen Zweifel an der deutschen Bindnistreue néhren.

Im Umgang mit Ruflland ist die Nahe der bundnisgrinen Vorstellungen Uber die
zentrale Rolle der OSZE as Kern europdischer Sicherheitsbemuihungen zu Forderungen der
russischen Regierung augenféllig. Zwei Szenarien erscheinen hier denkbar: Einerseits konnte
die russische Seite unterschiedliche koalitionsinterne Schwerpunktsetzungen in bezug auf die
OSZE nutzen, um Uber die Betonung griiner OSZE-Ideen die Konflikte innerhalb des rot-
grinen Bundnisses zu verstdrken. Andererseits birgt eine gemeinsame russisch-deutsche
Initiative zur gezielten Starkung der OSZE fur die Bundesregierung die Gefahr, sich
sicherheitspolitisch nach Westen hin zu isolieren, da die Verbiindeten — und hier alen voran
die USA — der OSZE traditionell skeptischer gegeniberstehen und einem Ausbau ihrer
Kompetenzen auf Kosten der Nato kaum zustimmen werden.

Ein weiteres Fragezeichen steht hinter der rot-grinen Reaktion auf einen neuerlichen
bewaffneten Konflikt unter russischer Betelligung im GUS-Raum oder sogar auf russischem
Territorium selbst. Die ausgepragte Zurtickhaltung der CDU/F.D.P.-Bundesregierung im
Tschetschenienkonflikt hatten sowohl SPD as auch Bundnisgrine scharf kritisiert. Ein
solcher Konflikt konnte nun alerdings auch die neue Koalition vor ene harte
Bewdahrungsprobe stellen, wenn Teile der Griinen die etwaigen Menschenrechtsverletzungen
RuRllands offentlich anprangern, die SPD jedoch — etwa unter dem Druck der in Rufdand
engagi erten deutschen Wirtschaft — fur Zurtickhaltung pladiert.

Schliefdlich wird auch der Ausgang der (womoglich bereits 1999 anstehenden)
russischen Prasidentschaftswahl aller Voraussicht nach die Grundlagen sowohl der deutsch-

russischen as auch der russisch-westlichen Beziehungen nachdricklich veréndern. Ob sich
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durch einen nationalistischen Schub in Rufand die Beziehungen zum Westen erneut
verschlechtern und zugleich den russischen Transformationsprozef3 weiter hemmen oder ob
sich Rufdand durch einen Sieg seiner westlich orientierten Demokraten wieder stéarker an

Europa annéhert, wird auch die deutsche Rufdandpolitik auf die Probe stellen.

4. Aufgaben und Handlungsempfehlungen

Im Lichte der enormen Probleme Rufllands ist an eine rasche Abhilfe und damit an einen
substantiellen Stabilitétsgewinn in Europa derzeit nicht zu denken. Nuichtern haben
RuRlandkenner wie Alexander Rahr festgestellt, daf3

die westlichen Staaten [...] im Rahmen ihrer Partnerschaft mit Ruf@land noch nach den
entsprechenden Instrumentarien [suchen], mit denen sie einen sanften Einflul? auf Ruf3and
aufrechterhalten und solche Eliten unterstiitzen konnen, die das Land in Europa und nicht
auerhalb Europas verankern méchten, ohne dal3 Moskau sich in seinem Stolz verletzt, politisch
bevormundet oder militérisch eingekreist sieht. [...] Fest steht, dal? die gegenwartigen Probleme
der Russischen Foderation westliche Méglichkeiten der Unterstiitzung weit tiberfordern.**

Zumindest drei Dimension bundesdeutscher Rufdandpolitik sind zu unterscheiden: der
deutsch-russische Bilateraismus im engeren Sinne, die Unterstitzung des russischen
Transformationsprozesses und die Frage der gesamteuropéi schen Sicherheitsarchitektur.

In den noch ungelosten bilateralen Fragen (besonders Beutekunst und
Rufdanddeutsche) sollte Bonn keinen zusétzlichen Druck auf Moskau ausiben, um die for
dréngendere Fragen wichtige Grundstabilitét der deutsch-russischen Beziehungen nicht
unndtig zu geféhrden. Die Bedeutung der guten und vertrauensvollen deutsch-russischen
Kontakte fur die internationale Kooperationsbereitschaft Rufdands darf nicht unterschétzt
werden. Wird Rufdand auch noch durch voreilige Forderungen in die Defensive gedrangt,
konnten enttéduschte russische Hoffnungen auf eine Partnerschaft mit Deutschland einer
weiteren aul3enpolitischen Isolation Moskaus Vorschub leisten. Im Gegensatz muld es
zentrales Interesse der Bundesrepublik sein, die fortschreitende Westanbindung der
Russischen Foderation zu gewéhrleisten. Nitzlich erscheint hier auch die Ausweitung der
bilateralen Kontakte auf die gesamte Breite des politischen Spektrums in Rufdand, die
Bundeskanzler Schroder bereits durch seine Treffen mit russischen Oppositionspolitikern in
Moskau wie auch in Bonn eingeleitet hat. Ein verstérkter politischer Dialog mit ausgewahlten

Regionen in Ruf3land ist in diesem Zusammenhang ebenfalls wiinschenswert.

4 Alexander Rahr: RuRland in Europa, in: Karl Kaiser/Hanns W. Maull: Deutschlands neue AuRenpolitik,

Band 2: Herausforderungen, Schriften des Forschungsinstituts der Deutschen Gesellschaft fur Auswartige
Politik, Reihe: Internationale Politik und Wirtschaft, Bd. 61, Minchen: R. Oldenbourg Verlag, 1995, S.
121-136 (hier S. 135).
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Die Vergangenheit hat gezeigt, dald eine wirksame Unterstiitzung des innerrussischen
Transformationsprozesses durch westliche Finanzhilfen nicht zu leisten ist, solange in
Rufdland kaum Strukturen existieren, die einen erfolgversprechenden Einsatz der gewdahrten
Mittel erhoffen lassen. Deutschland sollte seine Rul3landhilfe daher stérker auf den Auf- und
Ausbau von Verwaltungsstrukturen konzentrieren. Vorschlage wie die Grindung einer
gemeinsamen Verwaltungshochschule oder die Einrichtung von Juristen- und
Beamtenaustauschprogrammen erscheinen durchaus bedenkenswert. Nach dem Vorbild der
deutsch-franzésischen und mittlerweile auch deutsch-polnischen Beziehungen sollten zudem
Jugendbegegnungen institutionalisiert werden; die Initiative der neuen Bundesregierung, ein
noch mit der Sowjetunion beschlossenes Jugendaustauschprogramm wiederzubeleben, weist
hier in die richtige Richtung. Auf diese Weise konnte sich mittel- bis langfristig eine
westlicher orientierte und gut informierte russische Jugend herausbilden, die den russischen
Reformprozef3 “von unten” zu stiitzen beginnt. Das gleiche Motiv sollte die Bundesregierung
dazu veranlassen, sich bei der Forderung demokratisch orientierter Medien in Rufdand zu
engagieren.’

Weitergefihrt und ausgebaut werden sollten ferner technische Beratungs- und
Hilfsprogramme wie TRANSFORM und (auf EU-Ebene) TACIS. Die jUngsten
Reduzierungen der Finanzmittel fir diese Programme sollten trotz angespannter
Haushaltslagen in Bonn und Brissel Uberdacht werden. Ziele solcher Programme —
Mittelstands-Beratung, Hilfe beim Aufbau des Steuer-, Zoll-, Versicherungs- und
Bankenwesens, landwirtschaftliche, wirtschaftsrechtliche und umweltpolitische Beratung u.&
— setzen direkt an den grundlegenden Funktionsbedingungen einer sozialen Marktwirtschaft
an, ohne die weitere Reformfortschritte in Rufdand kaum denkbar sind.

Die Bundesregierung sollte danach streben, die Entstehung und Etablierung der
russischen Zivilgesellschaft zu fordern. Dal3 dies — gerade in den kommenden, vom russischen
Présidentschaftswahlkampf gepréagten Jahren — eine standige Gratwanderung erfordert, um
dem russischen Vorwurf einer Einmischung in innere Angelegenheiten vorzubeugen, wird
sich kaum verhindern lassen.

Hinsichtlich der Fragen der europaischen Scherheitspolitik fallen Empfehlungen am
schwersten, zumal durch den Beschluld der Nato-Osterweiterung und die zugleich nur
schleppend vorankommende EU-Erweiterung bereits zentrale Weichenstellungen erfolgt sind.
Nun mufi3 es in der Umsetzung insbesondere der Nato-Erweiterung darum gehen, die Nato-

RuRland-Grundakte mit Leben zu fillen und so Rufand konkret zu verdeutlichen, dafl? es aus

% vgl.Vogd, aa0., S. 41.
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der Erweiterung des ehemals feindlichen Militéarbundnisses sicherheitspolitische Vorteile
ziehen kann und keine "Einkreisung” beflrchten mul3. Dazu erscheinen regelmaliige
Konsultationen und eine moglichst weitgehende gegenseitige Offenheit nach dem Vorbild
"klassischer” vertrauensbildender Mal3nahmen am besten geeignet. Auf eine weitere Runde
der Nato-Erweiterung sollte so lange verzichtet werden, bis sie die gefestigten Beziehungen
zwischen dem Bundnis und Rufdland aus russischer Sicht nicht mehr grundsétzlich in Frage
stellt.

Eine Aufwertung der OSZE hat bereits durch ihr neues Mandat im Kosovokonflikt
eingesetzt — zugleich jedoch auch die Grenzen ihrer Handlungsfahigkeit tberdeutlich
hervortreten lassen. Aufgrund der nach wie vor ausgeprégten russischen Skepsis gegeniber
rein westlichen Organisationen, die auf einem fir Rufdand ”wesensfremdem Wertesystem”
beruhen,’® bietet sich die OSZE mit ihrem zivilen Charakter als Plattform fiir eine weitere
gegenseitige Anndherung an. Die grof3e Tellnehmerzahl der OSZE beschrankt allerdings
zugleich auch die Mdglichkeiten eines westlich-russischen Dialoges. Ein Ausbau der OSZE
zum zentralen Organ gesamteuropéischer Sicherheitspolitik erscheint daher fur die nahe
Zukunft als weder moglich noch wiinschenswert.

In den ersten Monaten ihrer Amtszeit hat die Regierung Schroder/Fischer bereits einige
neue Akzente in der deutschen Rufdandpolitik gesetzt. Insbesondere der Ruf3dand-Besuch des
Bundeskanzlers Mitte November 1998 markierte den Beginn einer spirbaren
Prioritdtenverschiebung hin zu einer Rulllandpolitik auf , breiter Grundlage®: Schroder traf
sich nicht nur mit Président Jelzin, sondern suchte auch das Gesprach mit
Oppositionspolitikern wie dem Vorsitzenden der kommunistischen Duma-Fraktion,
Sjuganow, dem Vorsitzenden der liberalen Fraktion ,Jabloko“, Jawlisnkij, und dem
Gouverner von Krasnojarsk, Lebed. Darlber hinaus erteilte der neue Bundeskanzler
russischen Winschen nach weiteren deutschen Finanzhilfen eine klare Absage: ,Im
nationalen Mal3stab sind die Méglichkeiten ausgeschopft“, betonte Schroder.'” Er verlangte
von seinen Gastgebern zunéchst die Schaffung stabilerer Investitionsbedingungen auf
wirtschaftlicher wie auf administrativer Ebene. Helfen kdnne Deutschland alein im Rahmen
konkreter Projekte — etwa bel der Entwicklung des Transportfulgzeuges AN-70 oder bel Bau
und Wartung der Mig-29. Ferner bot Schréder Ruf3dand deutsche Beratung beim Umgang mit

% vgl. Rahr, aa0., S. 121.
¥ Zit. nach , Schroder fir Beziehungen zu RuRland auf ‘breiter Grundlage'®, in: Frankfurter Allgemeine
Zeitung vom 17.11.1998.
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dem Internationalen Wahrungsfonds an, wies jedoch auch darauf hin, dal3 es sich nur um

Hilfe zu Selbsthilfe handeln koénne: ,Die Arbeit muR hier gemacht werden.“®

18 Zit. nach ebd.
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Entwicklungspolitik: Frischer Wind

Segmar Schmidt

Die Entwicklungspolitiker von SPD und Bundnis90/Die Griinen haben zweifellos
ihre Hausaufgaben gemacht: Neue und konkrete inhaltliche Zielvorgaben und
organisatorische Reformplane wurden bereits vor den Wahlen definiert und in der
Koalitionsvereinbarung festgeschrieben; erste Reformen wurden bereits
eingeleitet. Allerdings besteht die Gefahr, daf? der hohe Anspruch der deutschen
Entwicklungspolitik als Kernelement einer globalen Friedenspolitik bei parallel
ablaufender Strukturreform im Institutionengefiige zu einer Uberforderung der
deutschen Entwicklungspolitik fiihren konnte.

1. Ausgangslage: Entwicklungspolitik zwischen Konsens und Bedeutungsver lust

Die deutsche Entwicklungspolitik gehdrte zu den wenigen Politikfeldern, auf denen zu Zeiten
der christlich-liberalen Koalition zwischen der Regierung und der Opposition weitgehende
Einigkeit bestand.! Dies war vor alem eine Folge einer Entideologisierung der
Entwicklungspolitik als Folge des Zusammenbruchs der realsozialistischen Staaten seit Ende
der 80er Jahre.

Das traditionelle Oberziel der deutschen Entwicklungspolitik 18/% sich seit den 80er
Jahren mit dem Begriff der ,nachhaltigen Entwicklung' umschreiben. Weitgehend unstrittig
zwischen den politischen Lagern waren Elemente der nachhaltigen Entwicklung wie die
Armutsbekémpfung, der Umwelt- und Ressourcenschutz, Bildung und Ausbildung,
Einhaltung der Menschenrechte und die besondere Forderung von Frauen. Ebenso wurden
von den damaigen Oppositionspolitikern auf der technischen Ebene der
Enwicklungszusammenarbeit (EZ) die zahlreichen Sektorkonzepte mit getragen. Gleiches gilt
fur die Einflihrung einer politischen Konditionalitét, die die Kopplung von Krediten und
Leistungen an die Beachtung von Menschenrechten und Demokratie durch die
Empféangerlander vorsah. Diese politische Konditionalitét der deutschen EZ machte die

Gewdahrung von L e stungen von folgenden flnf Kriterien abhangig:

Beachtung der Menschenrechte;

Beteiligung der Bevdlkerung am politischen Prozef;
Gewadhrung von Rechtssicherhelit;

Schaffung einer marktfreundlichen Wirtschaftsordnung und

pODNPE

=

Dies demonstrieren vor allem Analysen der Bundestagsdebatten. Einzig die PDS steht teilweise
aulRerhalb des Konsenses. Die PDS-Argumentation konzentriert sich auf Aspekte des, ungerechten'
Weltwirtschaftssystems und halt somit an Argumentationsmustern der linken Kritik der 70er Jahre fest.
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5. Entwicklungsorientierung des staaatlichen Handelns.?
Nachdem anfangliche Skepsis gegentiber der Regierungspolitik Uberwunden war, trugen SPD

und Griine das Konzept zwar voll mit, kritisierten jedoch seine selektive Anwendungspraxis.
Damit war gemeint, dal3 Lander von grolder strategischer oder auf3enwirtschaftlicher
Bedeutung zwar haufig kritisiert, doch von Sanktionen ausgenommen wurden.

Der aus den Reihen der CSU stammende Bundesminister Carl-Dieter Spranger
verschaffte sich im Laufe der Jahre durch seine innovative Politik Respekt auf Seiten der
Opposition. Unterschiedliche Positionen zwischen der CDU/CSU und F.D.P.-Koalition auf
der einen sowie SPD und Griinen auf der anderen Seite bestanden hingegen in bezug auf die
Politik der internationalen Finanzorganisationen. In Fragen der Entschuldung der
hochverschuldeten Staaten der Dritten Welt zeigten sich die damaligen Oppositionsparteien
gegeniber den Forderungen dieser Lénder nach Schuldenminderung und Schuldenerlald
aufgeschlossener as die Regierungsparteien, die an Rlckzahlungsforderungen festhielten.
Ansonsten bezog sich die Kritik der SPD/Griinen-Opposition auf mehr oder minder wichtige
Detailfragen® oder beméangelte die unzureichende Finanz- und Personaausstattung des
Bundesministeriums fur Wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) und seine
schwache Stellung im Institutionengefiige der deutschen Politik. Diese Kritik teilten auch die
Entwicklungspolitiker von Union und F.D.P., die dies alerdings aus politischer
Rucksichtnahme auf die Bundesregierung seltener explizit aulRerten. Die von
Entwicklungspolitikern aus alen Parteien erhobenen Forderungen nach umfassenderen
Ressourcen fiir die Entwicklungspolitik und eine weitreichende inhaltliche Ubereinstimmung
schlugen sich in zahireichen gemeinsamen BundestagsentschlieBungen nieder.* De facto
bestand in der Entwicklungspolitik eine Allparteienkoalition.

Dieser Uberparteiliche Konsens stellte auch den Versuch dar, die deutsche
Entwicklungspolitik vor weiterem politischen Bedeutungsverlust zu bewahren.® Die
ausbleibenden Entwicklungsfortschritte in vielen Staaten der Dritten Welt und die zunehmend
komplexer werdenden Probleme desillusionierten die in den 70er Jahren starke
Solidaritétsbewegung aus nichtstaatlichen Gruppen. Beides trug zu einer Erosion der

politischen Unterstiitzung der Offentlichkeit fir die Belange der Entwicklungspolitik bei.

2 Vgl. Bulletin der Bundesregierung vom 16.10.1991, S. 893f. Die Entwicklungsorientierung staatlichen

Handelnswird u.a. an der Héhe von Riistungsausgaben in Bezug zum Gesamthaushalt eines Entwicklungslandes
bestimmt.

3 So z.B. auf den von der Union und F.D.P. durchgesetzten héheren Stellenwert der Privatwirtschaft in
der (Entwicklungszusammenarbeit) EZ. Mittlerweile haben sich auch in diesem Punkt die Positionen angenéghert.
4 So stellten beispielsweise die Entwicklungspolitiker aus den Reihen von Regierungs- und
Oppositionsparteien im Oktober 1998 einen fraktionstibergreifenden Antrag im Bundestag zu Mal3nahmen zur
Armutsbekdmpfung.
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Verstérkt wurde der Legitimationsdruck auf die Entwicklungspolitik zudem durch die sich
verschérfenden sozialen und arbeitsmarktpolitischen Probleme im eigenen Land. Diese
Tendenzen bildeten die Ursachen fur einen stetigen Rickgang der Leistungen an offentlicher
Entwicklungshilfe. Entgegen ihrer entwicklungspolitischen Rhetorik entfernte sich die BRD
immer weiter vom vollmundig akzeptierten UN-Ziel, 0,7 Prozent des Bruttosozial produkts fur
die Entwicklungspolitik aufzuwenden. Der Anteil offentlicher Entwicklungshilfe sank von
1980 bis 1995 von 0,44 Prozent auf 0,31 Prozent. Gegenwartig betragt er nur noch 0,25
Prozent — und dies obwohl (verglichen mit anderen Ressorts) die Ausgaben- und
Personalreduzierungen im BMZ in den 90er Jahren erst relativ spdt und in geringerem
Umfang einsetzten.

2. Die Position der Koalitionsparteien vor der Bundestagswahl

2.1 Die SPD

Die entwicklungspolitische Diskussion innerhalb der SPD° demonstrierte Mitte der 90er
Jahre, dal3 die Entwicklungspolitik der Partei orientierungslos geworden war. Ein Anzeichen
dafir war die standige Suche nach neuen griffigen Konzepten und allgemeinen Begriffen, wie
z.B. Entwicklungspolitik als ,globale Strukturpolitik’, die Charakterisierung der
Entwicklungspolitik als ,Querschnittsaufgabe’ oder die Eine-Welt-Rhetorik. Diese
Begrifflichkeiten deuteten eine Prioritét der Entwicklungspolitik in der Programmatik der
Partei an, die tatsachlich nicht bestanden hatte. Zum einen verkiindeten fuhrende SPD-
Politiker wie Rudolf Scharping offentliche Plane zur Auflésung des BMZ und seiner
Integration in das Auswartige Amt. Dies traf auf massiven politischen Widerstand bel den
Entwicklungspolitikern  der  Partei. Zum  anderen zogen sich  angesehene
Entwicklungspolitiker zuriick: Beispielsweise gab 1994 der langjdhrige Vorsitzende des
Ausschusses fur wirtschaftliche Zusammenarbeit (AWZ), der SPD-Bundestagsabgeordnete
Uwe Holtz, nach 20 Jahren an der Spitze des Ausschusses sein Amt auf. Der

entwicklungspolitische Sprecher der SPD-Bundestagsfraktion, Ingomar Hauchler, wechselte

° Vgl. Christoph Weller: Was wird aus der deutschen Entwicklungshilfe?, in: Aus Politik und

Zeitgeschichte, B29/1995, S. 11-19.

6 Vgl. zu den Positionen zu einzelnen Themen den Sammelband von Roland Réscheisen, dem damaligen
Koordinatior fur die Nord-Sud-Politik beim SPD-V orstand: Nord-Siid-Politik an der Schwelle zum néchsten
Jahrtausend, Unkel 1994 sowie Uwe Holtz/E. Deutscher (Hg.): Die Zukunft der Entwicklungspolitik, Bonn:
Deutsche Stiftung fur internationale Entwicklung 1995.
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zur Arbeitsgruppe Weltwirtschaft. Die SPD verlor damit zwei ihrer profiliertesten Sprecher.
Einer breiteren Offentlichkeit war lediglich der Bundestagsabgeordnete Werner Schuster,
einer der engagiertesten Entwicklungspolitiker der Partel, noch bekannt.

Erst langsam schdte sich aus zahlreichen internen und oft kontroversen
Positionspapieren und Diskussionen zwischen den SPD-Entwicklungspolitikern bis kurz vor
der Wahl ein programmatischer Konsens heraus. Der ordentliche Parteitag in Hannover vom
Dezember 1997’ legte die Positionen der Partei vergleichsweise detailliert fest. Geplant war
eine deutliche Aufwertung des BMZ und angeregt wurde die Umbenennung des Ministeriums
in Bundesministerium fir nachhaltige Entwicklung diskutiert. Wie auch der Begriff
,Querschnittsaufgabe der EZ" zielte letzteres auf eine stdrkere Kohdrenz zwischen
Entwicklungspolitik, Aufen- und Sicherheitspolitik. Das Parteitags-Dokument vom
Dezember 1997 bestétigte ferner eine ganze Reihe von traditionellen entwicklungspolitischen
Zielen, wie z.B. die humanitére Katastrophenhilfe und die internationale Umweltpolitik.
Obwohl die SPD Effizienz-Defizite in der EU-Entwicklungspolitik konstatierte, erklarte die
Partei, an der bisherigen EU-Entwicklungspolitik, deren Herzstiick die Abkommen von Lomé

bilden, festhaten zu wollen.

2.2 Die Grinen

Die Entwicklungs- und die Umweltpolitik besitzen bei der Partei der Griinen einen traditionell
hohen Stellenwert. Ein Grund dafur liegt darin, dal3 die Partei Ende der 70er Jahre aus den
Neuen Sozialen Bewegungen hervorgegangen ist, zu denen die Dritte Welt-Bewegung und
die Umweltbewegung gehdrten. Daher erklart sich auch die grof3e inhaltliche Nahe der Parte
zu Solidaritétsbewegungen und Nichtregierungsorganisationen  (NROs). Zahlreiche
Spitzenfunktiondre besonders im Bereich der Entwicklungspolitik arbeiten zum Teil immer
noch in diesen Organisationen aktiv mit. In inhaltlicher Hinsicht unterscheiden sich die Ziele
der Grinen von denen anderer Parteien durch die besondere Betonung okologischer
Gesichtspunkte fur die Entwicklungspolitik. Die Darstellung der algemeinen Ziele weicht
demgegentiber von den Vorstellungen der anderen Parteien nur graduell ab. Das 12-Punkte-
Programm vom September 1998 — welches von Uschi Eid, der damaligen
entwicklungspolitischen Sprecherin der Grinen und gegenwaértigen Staatssekretérin, verfal3t

wurde — benennt Armutsbekampfung, Umwelt- und Ressourcenschutz und Sicherung der

! Vgl. SPD-Parteitag 1997: Beschlul3 A19 des Parteitages vom 2. Bis 4.12.1997 in Hannover:
»Globalisierung und nachhaltige Entwicklung.” (http://www.spd.de/parteitag/beschluss/aussen-2.html)
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Menschenrechte als weitere Ziele.? Auch pladieren die Griinen fiir eine konkrete Erhéhung
der Verpflichtungserméchtigung des BMZ-Etats um zehn Prozent. Konkrete
Standardforderungen beziehen sich ferner auf scharfe Restriktionen beim Waffenexport,
gezielte Frauenforderung, Reform der Hermes-Kreditblrgschaften, Entschuldung
hochverschuldeter Entwicklungslander sowie die Einfuhrung sozialer Standards im
Welthandel. Mitte der 90er Jahre kam die préventive Krisenpolitik als Forderung hinzu.

Ein Vegleich der Positionen von SPD und Grinen ergibt eine weitgehende
Ubereinstimmung sowohl in der Diagnose fir die nach Auffassung beider Parteien
vorhandenen Schwéchen der bisherigen Politik als auch bezliglich der anzustrebenen Ziele
und der vorgeschlagenen Mal3nahmen. Die Unterschiede zwischen den Koalitionspartnern
sind zumeist gradueller Natur oder ergeben sich in Detailfragen wie der zukunftigen

institutionellen Ausgestaltung der deutschen Entwicklungspolitik.®

2.3 DieKoalitionsvereinbarung

Die in den vergangenen beiden Jahren von einem hohen Mald an Konsens getragenen
Vorstellungen der beiden Parteien wurden in der Koalitionsvereinbarung als Arbeitsgrundlage
fur die zukinftige Entwicklungspolitik festgehalten. Einige Passagen aus dem SPD-
Parteitagsdokument von Hannover fanden direkten Eingang in das Papier.

Die neue Regierung tritt mit dem Anspruch auf, die bisherige Entwicklungspolitik
erstens weiterzuentwickeln und zu reformieren, zweitens effizienter zu machen und drittens
eine starkere Kohdenz mit der AufRen-, Aulenwirtschaftss und Sicherheitspolitik
anzustreben. Als Hauptziel nennt die Koalitionsvereinbarung ,globale Strukturpolitik’, die
sich am Leitbild der nachhaltigen Entwicklung orientieren soll. Fir die folgenden finf

Reformbereiche werden Zielvorgaben in der Koalitionsvereinbarung genannt:

1. Geplant ist eine Stérkung des BMZ durch erweiterte Zustandigkeiten und Steigerung der
Mittel. Im Rahmen ener ingtitutionellen Aufwertung soll das BMZ vom
Bundeswirtschaftsministerium die Federflihrung in den laufenden Lomé-Verhandlungen
Ubernehmen und Mitglied im Bundessicherheitsrat werden. Die
Verpflichungserméchtigungen des BMZ-Haushalts sollen sich , kontinuierlich maldvoll

erhdhen”.

Vgl. ,,Bundnis 90/Die Griinen: Programm zur Reform der Entwicklungspolitik, in: Epd, Nr. 17/18 1998.
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2. Ein Ausbau der multilateralen Entwicklungspolitik sowohl in den Vereinten Nationen
(VN) als auch im Rahmen der europédischen Entwicklungspolitik in Form der Lomé
Abkommen wird angestrebt. Die neue Regierung beabsichtigt, ,, mehr Verantwortung zu
Ubernehmen®.

3. Im Bereich der internationalen Finanzpolitik und der Weltwirtschaft — im Internationalen
Waéhrungsfonds (IWF) und der Welthandelsorganisation (WTO) — will sich die
Bundesregierung fur eine strkere Berlicksichtigung sozialer und o6kologischer Kriterien
einsetzen. Insbesondere soll die Politik der Strukturanpassung stérkere Rucksicht auf
soziale Vertraglichkeit nehmen. Hierbel ist an eine enge Abstimmung mit der bilateralen
EZ gedacht.

4. ,Besonderes Gewicht” soll auf die Forderung der Arbeit von NROs gelegt werden.
Angestrebt wird eine engere K ooperation mit Nichtregierungsorgani sationen.

5. Waeliterhin soll die Zusammenlegung von Durchfiihrungsorganisationen tberprift sowie
die Evaluierung der Durchfihrungsorganisationen (Gesellschaft fur Technische
Zusammenarbeit (GTZ) und die Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW) verbessert werden.

3. Analyse und Bewertung der Koalitionsvereinbarung

Insgesamt Uberwiegen in der Koalitionsvereinbarung die neuen Ansédtze und Vorstellungen
gegentiber den Kontinuitétsaspekten. Besonders im Bereich der multilateralen Hilfe und der
Politik der Internationalen Finanzorganisationen unterscheidet sich die Politik der neuen
Koalition vom bisherigen Kurs (vgl. unten). Neu ist auch, dal? Deutschland eine Vorreiterrolle
in der Entwicklungs- und Umweltpolitik ausdrticklich tbernehmen will.

Fir die Entwicklungspolitiker und die entwicklungspolitische ,Community’ war es
zunachst eine Uberraschung, dal3 die vorher in alen zentralen Dokumenten jeweils an
vorderster Stelle genannte , Armutsorientierung” der deutschen Entwicklungspolitik nicht
mehr erwadhnt wurde. Erst nach entsprechender Kritik von NROs erklarte die BMZ-Spitze,
dal die Armutsbekdmpfung nach wie vor en zentraes Ziel der deutschen
Entwicklungspolitik darstelle.

In institutioneller Hinsicht sieht die Koalitionsvereinbarung eine deutliche Aufwertung
des BMZ vor. Die Aufnahme in den Bundessicherheitsrat wird — so die neue Parlamentarische
Staatssekretarin der Grinen, Uschi Eid —ist kein rein symbolischer Akt, ertffnet sie doch die

° So wurde die Forderung Werner Schusters und anderer SPD-Entwicklungspolitik-Experten nach einem

unabhangigen Evaluierungsinstitut von den Griinen nicht mitgetragen, vgl. Werner Schuster: EZ auf dem
Priifstand, in: E+Z 37, 8/1996, S. 210f.
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Méglichkeit, auf die Riistungsexportpolitik ,massiven* EinfluR auszuiiben.’® Neben den
Lomé-Verhandlungen erhielt das BMZ auch die Federfihrung im Nachfolgeprozeld des
Weltsozialgipfels von Kopenhagen und weitere Zustandigkeiten fiir Transformationslander.™
Eine Ausnahme stellt, im Vergleich zu anderen Ministerien, die in Aussicht gestellte
Erhéhung der Mittel dar. Es bleibt abzuwarten, ob sich dies, auch eingedenk der geforderten
besseren Personalausstattung, gegentber Anspriichen aus anderen Ministerien durchhalten
lart.

Neue Akzente setzt die rot-griine Entwicklungspolitik auch im Verhdtnis zwischen bi-
und multilateraler Entwicklungspolitik. Wahrend das BMZ bislang den Anteil der multilateral
zu vergebenden Hilfe auf 30 Prozent an der Gesamthilfe einfrieren wollte, plant die neue
BMZ-Spitze eine Aufwertung der multilateralen Hilfe. Zwar existieren noch keine konkreten
Vorstellungen Uber die Hohe der kinftig multilateral zu vergebenden Mittel, doch
beabsichtigt das BMZ, in Kooperation mit anderen Staaten eine aktivere Rolle etwa in den
VN-Institutionen zu spielen. Der vom BMZ erwogene Ausstieg aus der UNIDO ist damit in
vollem Einvernehmen zwischen SPD und Griinen von der Tagesordnung genommen worden.
Ausdruck des verstarkten Multilateralismus der deutschen Entwicklungspolitik war auch die
Bereitschaft der Bundesrepublik (und anderer Lander), im Januar 1999 die Kreditfonds der
Afrikanischen Entwicklungsbank groRziigig aufzufilllen.*

In der EU-Entwicklungspolitik soll die Rolle der Kommission gestdrkt und die
Koordination zwischen den verschiedenen Mitgliedsstaaten verbessert werden.
Bemerkenswert war in diesem Zusammenhang das hohe Mal3 an Konsens beziiglich einer
Verbesserung der europédischen Entwicklungszusammenarbeit (EZ), zumindest auf der
deklamatorischen Ebene, in einer gemeinsamen Erklarung der britischen, franzdsischen und
deutschen Ministerinnen.® Inhaltlich pladiert die neue Ministerin, Heidemarie Wieczorek-
Zeul (SPD), fiir eine starkere Forderung grenziiberschreitender, regionaler Projekte.*

Das Festhdten am LoméVertragswerk ist alerdings sowohl  unter
entwicklungspolitischen as auch politischen Gesichtspunkten problematisch. In  der
wissenschaftlichen Diskussion werden die Wirkungen der Lomé-Kooperation hinsichtlich

ihres Beitrages zur Uberwindung von Unterentwicklung skeptisch, allenfalls als gemaRigt

10 Vgl. ,BMZ denkt an neue Standards fur Entwicklungshilfe* in: Frankfurter Rundschau vom 10.11.1998
sowie das Interview mit Uschi Eid, in: E+Z 40 (1), S.11-13.

n Noch ist unklar, in welcher Form die Zustandigkeit des BMZ iiber seine bisherigen Kompetenzen
beziiglich der GUS-Staaten und siidosteuropéischer Staaten hinausgehen wird.

12 Vgl. ,Klares Bekenntnis zu Afrika“ in: Frankfurter Rundschau 19.1.1999.

3 Vgl. Clare Short/Charles Josselin/Heidemarie Wieczorek-Zeul: ,, Es geht um Solidaritét und um
Effinzienz*, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 1.3.1999.

14 Vgl. hier das Interview , Entwicklungspolitik al's Friedenspolitik*, in E+Z 40 (1), 1999, S. 8-10.
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positiv eingeschatzt.™ Politisch ist das Festhalten an Lomé wenig ratsam, da die gewahrten
einseitigen Handelspréferenzen nicht WTO-konform sind. Es ist fraglich, ob die von der
neuen Minsterin geplanten Ausnahme- und Ubergangsregelungen fir einige Empfangerlander
in der WTO durchsetzbar sein werden. Positiv durfte sich fur die deutsche Position in der
européi schen Entwicklungspolitik dabei die Erfahrung der Ministerin in europaischen Fragen
auswirken, denn Frau Wieczorek-Zeul war vor ihrer Berufung zur Ministerin europapolitische
Sprecherin der SPD im Bundestag. Die Griinen tragen den multilateralen Ansatz der SPD
zwar in Ganze mit, doch betont die neue Parlamentarische Staatssekretérin, Uschi Eid, dal3
eine Effizienzsteigerung der EU-Entwicklungspolitik erforderlich sei.*®

Eine deutlich veranderte Einstellung der Bundesregierung deutet sich auch bezlglich
der deutschen Politik innerhalb der internationalen Finanzorganisationen an. Die bisherige
Politik der Deutschlands innerhalb der multilateralen Institutionen IWF und Weltbank
unterstiitzte deren von marktwirtschaftlich-liberalen Vorstellungen geprégte Politik. In der
Frage des Schuldenerlasses gehdrte die Bundesrepublik in den zuriickliegenden zwei Jahren
in der Regel zu den Hardlinern, die einen Schuldenerlal? ablehnte. Die neue Regierung will
sich demgegeniber fir weitreichende Entschuldungsinitiativen einsetzen. Die
Bundesregierung will in dieser Frage international die Rolle des Initiators Ubernehmen. Das
BMZ beabsichtigt, eine entsprechende Initiative auf dem kommenden G-8-Gipfel im Juni
1999 in Kdln enzubringen und andere Industrieldnder von der Notwendigkeit eines
Schuldenerlasses zu Uberzeugen. Fur das Vorhaben, einigen hochverschuldeten Landern ihre
Schulden zu erlassen, gibt Bundeskanzler Gerhard Schroder explizit seine politische
Riickendeckung.®” | hre ausdriickliche Unterstiitzung fiir die Schuldeninitiative haben auch die
deutschen NROs signalisiert.’®

Die Strukturanpassungsprogramme von IWF und Weltbank sollen stérker as bisher die
Bekampfung der Massenarmut sowie Okologische und soziale Gesichtspunkte

beriicksichtigen. Die Ministerin im BMZ baute dabei auf eine inhaltliche Ubereinstimmung,

1 Vgl. Robert Kappel: Européische Entwicklungspolitik im Wandel, Duisburg (=INEF-Report 17/1996.
Zur Zukunft der européischen Entwicklungspolitik) sowie ferner Peter Molt: Ratlos angesichts afrikanischer
Krisen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 8.2.1999.
16 Frau Eid verfugt infolge eines achtzehnmonatigen Aufenthaltes al's Entwicklungshelferin in Eritrea tiber
eigene praktische Erfahrungen in der EZ. Vgl. das Kurzportrét Frau Eids von Robert von Luciusin der
Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 1.2.1999.
v Schroder &uRerte sich in einem Artikel in der Financial Times (, Germany’s helping hand“) vom
21.1.1999 ausfiihrlich zu den deutschen Zielen in der Entwicklungspolitik. Dies bedeutet einen markantem
Unterschled gegenuber Helmut Kohl, der kein besonderes Interesse an der Entwicklungspolitik gezeigt hatte.
So der entwicklungspolitische , Think tank”, der Verein fur Weltwirtschaft, Okologie und Entwicklung
(WEED). Vdl. ,,Entwicklungsverein fordert Schuldenver2| cht, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
16.1.1999
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auf eine ,Ministerialkoalition* mit Finanzminister Oskar Lafontaine."® Erneut stellt sich hier
die Frage nach der Durchsetzbarkeit sowohl in Bezug auf die Innenpolitik as auch in
internationalen Organisationen. Innenpolitisch gilt es vor allem, private Kreditgeber (Banken)
von einer Schuldenstreichung zu Uberzeugen. Widerstand aus dem Finanzministerium ist
desgleichen denkbar, denn in der Vergangenheit hatte gerade das Finanzministerium alle
Versuche der Entwicklungspolitiker, die deutsche Politik innerhalb der Bretton Woods-
Institutionen zu andern, strikt abgelehnt. Begrindet wurde die Ablehnung mit zu
beflrchtenden Einnahmeausféllen. Nach Berechnungen von NROs wirde ein vollstandiger
Erla3 aler bilateralen Schulden zu jahrlichen Einnahmeverlusten zwischen 400 bis 500
Millionen DM fiihren.”® Angesichts der allgemeinen Haushaltslage des Bundes ist daher eine
generelle Streichung der bilateralen Schulden wenig wahrscheinlich.

Wenn auch an einer hohen personlichen Konflikt- und Durchsetzungsféhigkeit und dem
Engagement der neuen Ministerin und ihrer Parlamentarischen Staatssekretérin nicht zu
zweifeln ist, so wird der Erfolg der Politik davon abhéngen, ob es auch nach dem Rucktritt
Lafontaines gelingt, die vorhandene politische Rickendeckung durch Finanzminister und
Kanzler zu behalten sowie Allianzen mit anderen Entscheidungstragern zu schmieden.

Auf der internationadlen Ebene ist am ehesten Widerstand zu ewarten. Die
Rahmenbedingungen fir die geplante deutsche Initiative auf dem kommenden G-8-Gipfel und
die starkere Betonung der soziden Dimension von Strukturanpassung scheinen zwar
zumindest zur Zeit gunstig zu sein. So erklarte Weltbank-Préasident James Wolfensohn
anléfdlich seines ,Antrittsbesuchs bel der neuen Regierung, dal3 die Weltbank die deutsche
Linie beziiglich Modifikation der Strukturanpassung ganzlich unterstiitze® Abzuwarten
bleibt  jedoch, inwieweit die vom  amerikanischen  Vizepradsidenten  und
Préasidentschaftskandidaten Al Gore gedulierte Bereitschaft zu Schuldenstreichungen Folgen
haben wird.

Mit der Forderung von NROs a's Auftragnehmer fir die deutsche Entwicklungspolitik
schreibt das Ministerium die bisherige Linie fort. Wie die BMZ-Minsterin andeutete, ist
alerdings an eine Steigerung der tber NROs abflieBenden Mittel gedacht.?? Zusétzliche
Mittel sollen NROs (und das BMZ) auch erhaten, um vermehrt Offentlichkeits- und

1 Vgl. das Interview mit Frau Wieczorek-Zeul in der Frankfurter Rundschau (,, Entwicklungspolitik ist

die Friedenspolitik des kommenden Jahrhunderts*) vom 4.12.1998.

2 Vgl. , Entwicklungsverein fordert Schuldenverzicht*, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
16.1.1999.

2 Vgl. ,Weltbank und Bonn einig iiber die Entwicklungspolitik*, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
18.1.1999. Abzuwarten bleibt alerdings die Haltung des IWF, der sich bislang bezlglich der sozialen
Komponente von Strukturanpassung weit reservierter zeigte.
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entwicklungspolitische Bildungsarbeit zu betreiben. Die neue Staatssekretéarin denkt daneben
auch an einen Ausbau der kommunalen Nord-Std-Zusammenarbeit und die Forderung von
lokalen Agenda 21-Projekten in der BRD.

Weitgehende Kontinuitét besteht auch im Verstdndnis von Entwicklungspolitik als
moderner Krisenpraventionspolitik. Neue Akzente setzt die Regierung alerdings in
zweifacher Hinsicht: Zum einen soll ein ,ziviler Friedensdienst' aufgebaut werden. Damit
verandert sich das Anforderungsprofil fir Fachkréfte bzw. Entwicklungshelfer erheblich. Dies
wird Veranderungen fur die DurchfUhrungsorganisationen, besonders die Gesellschaft fir
Technische Zusammenarbeit (GTZ) und den Deutschen Entwicklungsdienst (DED), zur Folge
haben. Unstrittig ist zum zweiten zwischen den Koalitionsparteien die Fortfihrung der
politischen Konditionalitat in puncto Menschenrechte” und Demokratisierung. Es bleibt
abzuwarten, ob die neue Regierung diesbezlglich eine konsequentere Politik verfolgen wird

alsihre Vorgangerin.

4. Mdgliche Konfliktlinien

Aufgrund des hohen MalRes an inhaltlicher und personlicher Ubereinstimmungen zwischen
den Kodlitionsparteien sind bislang keine potentiellen Konfliktfelder erkennbar. Konflikte
sind vielmehr innerhalb der beiden Regierungsparteien (insbesondere in der SPD?) sowie
zwischen einzelnen Ressorts denkbar. So kdnnten die weitgehenden Forderungen des BMZ
nach héheren Finanzmitteln und K ompetenzen® auf den Widerstand anderer Ressorts stof3en.
Das gleiche gilt, wenn die Forderung nach mehr Koharenz zwischen Auf¥en-, Wirtschafts-
und Entwicklungspolitik in der politischen Praxis ernst genommen wird. Dies bedeutet in
letzter Konsequenz auch die Unterordnung dieser Bereiche unter die Entwicklungspolitik,
was die bisherige Praxis in ihr Gegenteil verkehren wirde. Wie bereits angedeutet, ist
Widerstand anderer Ressorts auch gegen eine kostenintensive Forcierung der multilateralen
Hilfe oder angekindigter Entschuldungen zu erwarten. Einen ersten Hinweis auf die

Durchsetzungsfahigkeit des BMZ wird die geplante Neuausrichtung an ¢kologischen und

z Vgl. das Interview in der Frankfurter Rundschau (,, Entwicklungspolitik ist die Friedenspolitik des

kommenden Jahrhunderts*) vom 4.12.1998.

= Vgl. hierzu den Beitrag von Martina Timmermann.

2 Abzuwarten bleibt etwa die Reaktion der Sozialpolitiker in der SPD bei einem mdglichen Zielkonflikt
mit der Entwicklungspolitik ausfallen wirde.

% Beispielweise ist hier an die Verlagerung der Zusténdigkeit fir humanitére Hilfe, die bisher beim
Auswartigen Amt liegt zu denken. Eine Zusammenfassung der technischen Nothilfe, die beim BMZ liegt, und
der humanitére Hilfe wére aus Effizienzgriinden wiinschenswert.
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sozialen Kriterien fur die Gewahrung von Hermes-Kreditblrgschaften bringen. Politische
Rickendeckung erhdlt das BMZ bislang von den NROs und der entwicklungspolitischen
Lobby, die gleichwohl nicht mehr die Bedeutung wie zu Zeiten Erhard Epplers besitzt.

Die Durchsetzungsfahigkeit des BMZ wird in erster Linie von der Fahigkeit des
Minsteriums abhéngen, politische Unterstiitzung aus anderen Ressorts zu mobilisieren. Bel
maoglichen Konflikten mit anderen Ressorts kann Frau Wieczorek-Zeul im Unterschied zu
ihren Amtsvorgangern auf ihre SPD-Hausmacht zuriickgreifen.® Auch auf internationaler
Ebene wird die Verwirklichung der Ziele der neuen deutschen Entwicklungspolitik von den
K ooperationsmdglichkeiten mit anderen Landern bestimmt werden. Konflikte konnten sich
beispielsweise durch eine restriktivere RUstungsexportpolitik ergeben, da sie auch
RUstungskooperationen im europaischen Rahmen berthrt. Es ist fraglich, ob sich die
Bundesregierung gegentber franzosischen, britischen oder italienischen Interessen an
Ristungsexporten durchsetzen kann. Beziglich einer starkeren Kohédrenz zwischen
franzosischer und deutscher Afrikapolitik®” bleibt abzuwarten, wie stark die seit einigen
Jahren zu beobachtenden organisatorischen und inhatlichen Reformen in der franzdsischen

Afrikapolitik durchschlagen.

5. Abschlief3ende Bewertung

Der frische Wind in der deutschen Entwicklungspolitik ist sicherlich zu begriien. Die
Entwicklungspolitiker beider Parteien haben zweifellos ihre Hausaufgaben gemacht: Neue
und konkrete inhaltliche Zielvorgaben und organisatorische Reformpléne wurden bereits vor
den Wahlen definiert und in der Koalitionsvereinbarung festgeschrieben. Auch burokratischer
Widerstand aus dem Apparat des BMZ ist bislang nicht zu registrieren. Die notwendige
politische Riickendeckung besteht zumindest im Augenblick.?®

Doch es besteht die Gefahr, dal3 der selbstgewahlte, hohe Anspruch der deutschen
Entwicklungspolitik als Kernelement einer Friedenspolitik, der Ausbau multilateraler
Kooperation und die Vielzahl an Unterzielen und Initiativen bei parallel ablaufender

Strukturreform des BMZ (und der Durchfiihrungsorganisationen) zu einer Uberforderung der

% Siewar Vorsitzende des linken SPD-Bezirkes Hessen-Siid und ist bis heute stellvertretende

Parteivorsitzende und Mitglied im SPD-Fraktionsvorstand.

a Von deutscher Seite war haufig die franzdsische Interventionspraxis und die widerspriichliche Haltung

Frankreichs gegentiber Demokratisierungsprozessen in Afrika— mit Riicksicht auf das deutsch-franzdsische

Verhdtnis allerdings hinter vorgehaltener Hand — kritisiert worden.

= Zu diesem SchluR kommt auch Wolfgang Hoffmann in seinem Zeit-Artikel: , Guter Wille, wenig Geld"
vom 5.11.1998
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deutschen Entwicklungspolitik fuhren koénnte und langfristig die Glaubwirdigkeit der
Entwicklungspolitik aushohlt. Insbesondere der stérkere deutsche Gestaltungsanspruch wird
sich aus innenpolitischen (Haushalts) Zwéngen und mdglichem Widerstand anderer
Industrielander schwer durchsetzen lassen. Im ungunstigten Fall wére die deutsche
Entwicklungspolitik zu einem Mauerblimchen-Dasein verurteilt.

Gegen dieses Szenario sprechen allerdings die vergleichsweise gunstigen
innenpolitischen Rahmenbedingungen, die zu ener merklichen Aufwertung und
Aufbruchsstimmung in der deutschen Entwicklungspolitik beigetragen haben. Die
Feststellung ,, 100 schwache Tage*®® — so der Titel eines Leitartikels der Zeit zur bisherigen
Bilanz der Regierung Schroder — gilt fur die Entwicklungspolitik jedenfalls nicht.

2 So Roger de Weck in der Zeit vom 14. 1. 1999, S. 1
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M enschenr echtspolitik: Vom Anspruch zur Realitat
Martina Timmermann

Ein neuer Akzent in der deutschen AulRenpolitik ist das im Koalitionsvertrag ver-
ankerte Ziel der Achtung und Verwirklichung der Menschenrechte. Im Hinblick auf
die Umsetzung dieses Anspruchs weichen die Positionen von SPD und Bindnis-
grinen jedoch deutlich voneinander ab. Das Bestreben, deutsche Menschenrechts-
politik mit der komplexen Realitdt der Erfordernisse in Einklang zu bringen,
konnte in der auf¥enpolitischen Praxis daher sogar zu einer Bruchstelle zwischen
den Regierungsparteien werden.

In den vergangenen Monaten hat sich in vielféltiger Weise fir die neue Regierungskoalition
gezeigt, dald es ein gravierender Unterschied ist, aus der Opposition heraus zu kritisieren, oder
selbst in der Regierungsverantwortung zu stehen. Nach der ,,idealtypischen Flugberechnung®
von der Oppositionsbank ist die harte Landung auf dem Regierungsfeld des Machbaren
erfolgt.

Ein wichtiger neuer Akzent der rot-griinen AulZenpolitik ist die auf Dréngen der Griinen
in einem eigenen Kapitel des Koalitionsvertrags festgeschriebene Zielsetzung der Achtung
und Verwirklichung der Menschenrechte. Das Thema Menschenrechte scheint damit ein
konfliktfreies Politikfeld innerhalb der neuen Regierung zu sein. Bei ndherer Betrachtung
ergibt sich jedoch ein anderes Bild: So hat AulBenminister Fischer gleich zu Beginn seiner
Amtszeit deutlich gemacht, daf3 es fur ihn keine grine, sondern eine auf Kontinuitét setzende
Aul¥enpolitik geben soll. Der im Koalitionsvertrag verankerte Anspruch einer glaubwdrdigen
Menschenrechtspolitik  wird folglich mit der komplexen Redlitdt auf¥enpolitischer
Erfordernisse in Einklang zu bringen sein. Es stellt sich die Frage, ob die Forderung nach
einer Achtung und Verwirklichung der Menschenrechte in der Aul3enpolitik vielleicht sogar
zu einer Bruchstelle zwischen den Regierungsparteien werden konnte.

Die neue Regierung hat von ihrer Vorgangerin ein Erbe dbernommen, das die
politischen Maoglichkeiten in vielen Bereichen vorzeichnet. Hierzu gehdren nicht nur
unterzeichnete Vertrage und Abkommen, sondern auch der bisher praktizierte Politikstil.
Beispielsweise wurde den Nichtregierungsorganisationen (NROs) unter der Regierung Kohl
nur wenig Gehor geschenkt. Die Kritik und Argumentation der Opposition in diesen

menschenrechtspolitischen Fragen erfolgte hingegen in deutlich starkerer Abstimmung mit
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dem NGO-Sprachrohr Forum Menschenrechte.! Damit findet eine neue Gruppe von Akteuren
Eingang in die Formulierung deutscher Aul3enpolitik.

1. Die Zeit der Opposition: Gemeinsamkeiten, Kritik und Forderungen

Die Forderung nach Einhaltung der Menschenrechte wurden zwischen 1990 und 1998
unisono von alen Parteien im Bundestag unterstitzt. Ohne Zweifel besteht eine
parteitibergreifende Einigkeit in dem Verstandnis von Universalitét und Unteilbarkeit der
Menschenrechte. Diese tiberparteiliche Gemeinsamkeit zeigte sich nicht nur in den Debatten
Uber die Menschenrechtsberichte der Bundesregierung, sondern auch in den konkreten
sachpolitischen Antragen und Reden im Bundestag.? Umstrittene Positionen sind somit auf
den ersten Blick nicht immer ersichtlich.

Dennoch gab es konkretere Kritiken und Forderungen der Opposition, die sich in ihrer
Tragweite erst bel ndherem Hinsehen entpuppen. Eine der wichtigsten Forderungen war die
nach einer verstéarkt ressortiibergreifend anzulegenden und damit Innen- und Auf3enpolitik
gleichermalien gewichtenden Menschenrechtspolitik. Eng damit verknlpft war das Bestreben,
zu einer starkeren Gewichtung der soziokulturellen Menschenrechten zu kommen.

1.1 Die Forderung nach einer ressortiber greifenden M enschenr echtspolitik

SPD und Griine forderten wahrend ihrer Oppositionszeit in Ubereinstimmung mit den Nicht-
regierungsorganisationen die stérkere Beachtung der soziokulturellen Rechte — sogenannter

“3 |hrer Ansicht nach konzentrierte sich die

Menschenrechte der ,zweiten Generation
Bundesregierung — ebenso wie andere europaische Regierungen — zu sehr auf die politisch-
burgerlichen Rechte. Soziokulturelle und politisch-birgerliche Rechte waren nach ihrem
Verstandnis jedoch gleich zu gewichten. Die weitergehende konsequente Forderung war dann

die nach einer ressortibergreifenden Menschenrechtspolitik. Deutlich wurde dieser

Im ,, Forum Menschenrechte” fanden sich 1994 einschliefdlich zweier Gaste 36 Organisationen wie Kirchen,
Gewerkschaften, amnesty international (ai) und Sonderorgani sationen wie terre des hommes zusammen.
Beispielsweise trugen ale Parteien gemeinsam den SPD-Antrag zur ,Unterstiitzung der weltweiten
Bemihungen um die Abschaffung der Todesstrafe*. Vgl. Heide Mattischeck, Deutscher Bundestag,
Plenarprotokoll 13/145, S. 13076f.

Unter der ersten Generation der Menschenrechte werden die politisch-birgerlichen, unter der zweiten
Generation die soziokulturellen Menschenrechte und unter der dritten Generation das Recht auf Leben und
eine saubere Umwelt zusammengefaldt. Vgl. Vgl. Weston, Burns H., Human Rights, in: Claude, Richard
Pierre und Burns H. Weston (Hrsg.) Human Rights in the World Community. Issues and Action. 2. Auflg.
Philadelphia: University of Pennsylvania Press, 1992: 14-30.
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Standpunkt etwa in der Stellungnahme Antje Vollmers, dal3 kein Ministerium fir sich
genommen in der Lage sei, das Thema Menschenrechte isoliert zu bearbeiten:

Aulen-, Innen-, Wirtschaftss und Entwicklungspolitik missen zusammenflief3en. (...)
Schuldenerlald und Erhéhung des entwicklungspolitischen Haushalts sind wichtige Schritte auf
dem Weg zu Demokratie und Biirgerrechten.*

Die Erkenntnis, dal3 Innen- und AufRenpolitik nicht getrennt betrachtet werden durfen, wurde
von Seiten der SPD geteilt, jedoch sicherheitspolitisch begriindet:

Wir haben ein Interesse daran, dald sich eine Welt bildet, in der die Menschenrechte nach innen
und nach aulen geachtet werden. Staaten, die die Menschenrechte nach innen achten, sind
Staaten, die inneren Frieden halten kdnnen. Staaten, die inneren Frieden halten, sind Staaten, die
auch im internationalen Verkehr — jedenfalls eher — in der Lage und bereit sind, Frieden zu
halten als andere.®

1.2 Einmischung in die Souver anitét von Staaten

Ausgehend von dem gemeinsamen Verstdndnis der Unteilbarkeit der Menschenrechte
betrachteten SPD und Bundnis90/Die Grinen es as ihre Pflicht, sich auch bei
Menschenrechtsverletzungen im Ausland einzumischen.

Die SPD argumentierte relativ unverbindlich, dald die Regierung das Argument der
Nichteinmischung in innere Angelegenheiten eines Staates bei Fragen der Menschenrechte
nicht akzeptieren solle. Menschenrechte seien kein ,, weiches Interesse® der deutschen Politik.®
Die Grinen aufRerten sich konkreter. So verwies Volker Beck explizit auf die
Vernachl&ssigung der Rechte von Homosexuellen, die in den Reaktionen der Bundesrepublik
auf Verletzungen von Menschenrechten im Ausland immer wieder mit dem Hinweis auf
kulturelle Besonderheiten ausgeblendet wirden. Diese ,stille Diplomatie' fuhre jedoch zu
einem volligen Schweigen Uber Menschenrechtsverletzungen. Becks Forderung lautete
deshalb:

Ich fordere die Bundesregierung und auch alle Aul3enpolitiker auf, hierauf ein stérkeres
Augenmerk zu richten.(...) Menschenrechte sind etwas Umfassendes und Unteilbares. Wenn wir
das wirklich ernst nehmen, dann dirfen wir zu keiner massiven Menschenrechtsverletzung
einfach schweigen und nicht einfach zur Tagesordnung tibergehen.”

War die Notwendigkeit zur Einmischung in innere Angelegenheiten souveréner Staaten bel
Menschenrechtsverletzungen auch unbestritten, bei der Frage nach der konkreten Form ihrer
Umsetzung schieden sich alerdings die Geister. So war der Standpunkt der SPD hinsichtlich

eines Dialogs mit autoritéren Regimen eher pragmatisch:

Antje Vollmer, in: Die Drei, 12/1998: 38.

Verheugen, Plenarprotokoll 13/145, Bonn, 5.12.1996: 13058-1360.
Verheugen, Plenarprotokoll 13/145: 13059 (C).

Volker Beck, Plenarprotokoll 13/145, Bonn, 5.12.1996: 13077.

~N o o b
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Menschenrechtspolitik muf3 zielorientiert sein, und es mul immer abgewogen werden, welches
Mittel das jeweils geeignetste ist, um das gewiinschte Ziel zu erreichen.®

Die Grunen aufferten hingegen dezidierte Kritik an der Auf3enpolitik der Bundesregierung,
dal? die Menschenrechte hinter die Wirtschaftsverbindungen gestellt wirden und forderten
einen Wechsel in der Menschenrechts(auf3en)politik. Nach Ansicht von Bindnis90/Die
Grinen setzt eine kluge AuRenpolitik zuerst auf die Schaffung stabiler, demokratischer
Verhdltnisse, ,anstatt mit Diktatoren den Dialog zu fuhren, den kritisch zu nennen, eine

Verhohnung jeglicher Kritik ist.“®

1.3 Ein Uberdenken der AuRenwirtschafts- und Riistungspolitik

Mit unterschiedlicher Deutlichkeit kritisierten Griine und SPD wéahrend ihrer Oppositionszeit
die AulRRenwirtschafts- und Rustungspolitik. Ihrer Ansicht nach wurden die wichtigen Bezlige
zur Menschenrechtsaul3enpolitik von der Bundesregierung unterschétzt, wenn nicht sogar
ignoriert. So betonte die SPD, dal3 Menschenrechtspolitik und Exportinteressen einander nicht
ausschldssen. Wirtschaftliche Beziehungen konnten zwar einen positiven Einfluld haben,
mufdten aber nicht zwangdaufig zu einer Veranderung politischer Systeme fihren. Die
aulBenwirtschaftlichen Beziehungen sollten deshalb nicht as Mittel oder Beitrag zur
Transformation gesell schaftlicher Systeme, sondern unabhéngig davon betrieben werden.

Speziell in der Rustungspolitik finden sich bei SPD und Griinen deutliche Bezlige zu
Kritikpunkten der im Forum Menschenrechte zusammengeschlossenen NROs. So hatte das
Forum von der Regierung Kohl eine stdrkere Einschrankung der Rustungsexportpolitik auf
Grund ihres Zusammenhangs mit Menschenrechtsverletzungen gefordert.’® Die SPD
Ubernahm diese Kritik:

Ristungsexporte sind in vielen Féllen direkte Beihilfe zu Menschenrechtsverletzungen. Deshalb
erwarten wir, dal3 eine restriktive Rustungsexportpolitik Grundlinie der deutschen Politik
bleibt.™*

Der hamische Zwischenruf: ,Bleibt?* der Griinen-Abgeordneten Amke Dietert-Scheuer zeigt
jedoch, dal3 zumindest die linken Grinen in der Rustungspolitik ein vehementeres Auftreten
as bisher fordern. Sozialdemokratischer Wirtschaftspragmatismus und linke griine Ansétze
konnten folglich in der Rustungspolitik ebenso kollidieren. Der jlngste rot-griine Streit in der

Atompolitik kénnte hierfir ein Prézedenzfall sein.

8 Verheugen, Plenarprotokoll 13/145, 13058 (D)-13059 (A).

9 Jurgen Trittin, Rede zur Eréffnung des Ratschlags Aul3enpolitik am 11.10.1997 in Bonn; hier S. 7.

1 Forum Menschenrechte, Materidlien Nr. 5: Stellungnahme zum 3. Menschenrechtsbericht der
Bundesregierung, Bonn 1996.

11 Verheugen, Plenarprotokoll 13/145, 13059 (B).
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Die Hauptlinien der Argumentation von Rot und Grin im Feld der
Menschenrechtspolitik liegen dicht beieinander; die Begrindungen und die Intensitét, mit der
sie vertreten werden, weichen jedoch deutlich voneinander ab. Die Grinen-Argumentation ist
fundamentaler und im Detail konkreter, die der SPD pragmatischer orientiert. Fur die Frage
nach maoglichen Bruchstellen der Koalitionsregierung gewinnen damit nicht nur konkrete
Stellungnahmen, sondern auch der Politikstil beider Parteien und ihrer Vertreter und

Vertreterinnen an Bedeutung.

2. Ein konkreter Forderungskatalog

Zur Erfassung und Diskussion konkreter Forderungen bietet sich die Rede Rudolf Bindigs
(SPD) an? Bindig unterzog wahrend der Debatte des Bundestags zum 3.
Menschenrechtsbericht der Bundesregierung am 5. Dezember 1996 die Politik der
Bundesregierung einer kritischen Bewertung, indem er zehn Kritikpunkte diskutierte, die von
der Opposition bereits 1993 im Rahmen der Debatte zum zweiten Menschenrechtsbericht
vorgebracht worden waren.

Sein Forderungskatalog 183t sich in drei Themenschwerpunkte gliedern: 1. Forderungen
nach besserer Organisation und Qualitdt der deutschen Menschenrechtspolitik, 2.
Forderungen nach einer starkeren Verknipfung von Innen-, Wirtschafts- und Aulenpolitik
bei Fragen der Menschenrechte und 3. Forderungen nach stérkerer internationaler und
regionaler Kooperation. Alle Punkte durchzog als Tenor die Forderung nach einem
grundsétzlich glaubwirdigeren Eintreten fur die Menschenrechte, gleich, um welches Thema

oder welchen Akteur es sich handelt.

2.1 Organisation und Qualitat

Die SPD hatte 1993 die Entwicklungs- und Menschenrechtspolitik in der Hinsicht kritisiert,
dal? schleichende Krisen zu spét erkannt und humanitére Hilfe erst mit erheblichem Aufwand
geleistet werde. Die Forderung Bindigs lautete auch 1996 noch, dal3 diese ,,End of the pipe-
Menschenrechtspolitik* und ,,End of the pipe-Humanitére Hilfe’ durch eine vorbeugende und
nachhaltige Menschenrechtspolitik ersetzt werden musse. Aul3erdem muféten Zwangsarbeit

und Kinderarbeit stérker as Menschenrechtsverletzung begriffen werden. Zur besseren

2 Bindig, Plenarprotokoll 13/145, Bonn, 5.12.1996, 13068-13069.
87



Martina Timmermann M enschenrechtspolitik

Bewadltigung der Aufgaben sollte die Entwicklung eines Systems aus Beiréten, Institutionen
oder spezieller Organisationen im Bereich der Menschenrechte vorangetrieben werden. In
diesem Zusammenhang kritisierte er die Bundesregierung, dal3 trotz einstimmig durch den
Bundestag erfolgten Prifauftrags zur Einrichtung eines unabhangigen deutschen Institutes fir
Menschenrechte nach dem Vorbild anderer europédischer Lander bis 1996 noch keine
Reaktion erfolgt sai.

2.2 Verknupfung von Innen-, Wirtschafts- und Auf3enpolitik

Auch die deutsche Entwicklungszusammenarbeit wurde ins Visier genommen. Die SPD
kritisierte, dal3 das verankerte Kriterium der Achtung der Menschenrechte unterschiedliche
Beachtung je nach politischer und wirtschaftlicher Bedeutung eines Staates finde. lhre
Forderung an die Regierung lautete deshalb:

Wir wollen, da3 dieses Kriterium in der Praxis konsequenter berlcksichtigt wird.
Menschenrechtliche Problemldnder wie China, Indonesien, Tlrkei gehdren immer noch zu den
Hauptempfangerlandern der deutschen Entwicklungspolitik, ohne dal’ erkennbar wird, daf3 es
zum Beispiel zu Umschichtungen der Mittel in diesen Problemldndern in Richtung auf die
Forderung von Projekten von Nichtregierungsorganisationen oder zur Konzentration auf
Projekte kommt, welche besonders den @&rmeren Bevolkerungsschichten zugute kommen oder
okologischen Zielen dienen.™

In Ergénzung dazu griff man das Thema der Rustungsexportpolitik auf. War noch 1993 die
Mahnung erfolgt, dal® mdgliche Zusammenhange zwischen deutschen Ristungslieferungen
und Menschenrechtsverletzungen nicht verdrangt oder geleugnet werden dirften, so folgte
1996 eine vernichtende Bestandsaufnahme: Weder sei bisher erkennbar, dal3 die deutsche und
die européische Rustungsexportpolitik restriktiver als bisher gehandhabt wirden, noch, dal3
sich die Bundesregierung bereit erkléart habe, Instrumente wie Elektroschockwaffen, die zu
Folterzwecken miRbraucht werden kénnen, einer Ausfuhrkontrolle zu unterziehen.™
AulRerdem hatte die SPD 1993 darauf hingewiesen, dal3 Menschenrechtspolitik im
eigenen Land zu beginnen habe. Die vordringliche Aufgabe l&ge in der deutschen Asyl- und
Fluchtlingspolitik zur Sicherstellung eines menschenwiirdigen Flughafenverfahrens und eines
kindgerechten Umganges mit minderjahrigen, unbegleiteten Fliichtlingen.® Bindigs Fazit

lautete:;

3 Bindig, Plenarprotokoll 13/145, 13069 (B).

4 Bindig, Plenarprotokoll 13/145, 13069 (A).

> Die , Unterkommission zur Verhiitung von Diskriminierung und fiir Minderheitenschutz* schickte 1993
den Juristen Maurice Glélé-Ahanhanzo aus Benin a's Sonderberichterstatter fiir Fremdenfeindlichkeit nach
Deutschland. Er besuchte Deutschland im Herbst 1995 fur eineinhalb Wochen. Sein Gesamtbericht stand
im Frihjahr 1997 bei der 53. Tagung der Menschenrechtskommission auf der Tagesordnung. Vgl. Volker
Weyel: Deutsche Menschenrechtspolitik — Aufgabe nicht nur nach auf3en, sondern auch nach innen, in:
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Bund und Léander sind gemeinsam gefordert, genauso wie bei der Abstellung der vereinzelten
Ubergriffe, die es gegen Auslander bei Festnahmen gibt. Wir fordern zudem ausreichenden
Schutz und Betreuung fir Folteropfer, die nach Deutschland geflohen sind. Leider hat der Bund
angekundigt, dal3 er sich schrittweise aus dieser wichtigen Aufgabe zuriickziehen will. Dieses
Handeln ist nicht verantwortlich.'®

2.3 Internationale und regionale K ooper ation

AulRer der Kritik der Opposition, mit ihrer Menschenrechtspolitik in der Innenpolitik zu
beginnen, gab es auch Empfehlungen und Winsche hinsichtlich des internationalen bzw.
regionalen Engagements. So hatte die Forderung 1993 gelautet, den Schwerpunkt der
Menschenrechtspolitik bei der Ursachenbekampfung anzusetzen.

Das Resiimee Bindigs 1996 war auch hier erntichternd. Er stellte fest, dal3 trotz , einiger
Ansétze zur Forderung der Demokratieentwicklung, der Unterstiitzung von Wahlen und der
Einrichtung von Menschenrechtsburos (...) weder auf bilateraler noch auf multilateraler Ebene
eine menschenrechtsbezogene Projektpolitik nach einem durchdachten Sektorkonzept®
entwickelt worden sei. Diese generelle Kritik dehnte er mit Blick auf die avisierte
menschenrechtspolitische Zusammenarbeit im Rahmen der GASP aus. Die Forderung der
SPD 1993 hatte gelautet, dal? die Zusammenarbeit nicht auf die Anwendung der klassischen
diplomatischen Mittel beschrankt bleiben diurfe, sondern gemeinsame Strategien fir
Problemlénder festzulegen und konsequent anzuwenden seien. Bindig stellte fest, dal3 es in
dieser Frage zwar positive Ansatze gegeben habe, beispielsweise im abgestimmten Verhalten
der Européischen Union gegeniiber Nigeria und Myanmar, dal es aber in Féllen wie der
Turkei oder China noch deutlichen Abstimmungsbedarf gebe.

Die SPD hatte zudem die Forderung nach einer gezielten politischen Stérkung der im
Rahmen der VNO, OSZE und des Europarates geschaffenen Instrumente erhoben. Auch hier
muf3te Bindig feststellen, dal3

von einer gezielten politischen Aktion zur Stéarkung dieser Institutionen (...) leider nicht die
Rede sein (kann). Das deutsche finanzielle Engagement fir diese Organisationen stagniert
weiterhin auf niedrigem Niveau. Gerade in Zeiten knapper Mittd kann aus
Haushaltsentscheidungen sehr wohl abgelesen werden, welchen Bereichen Politik besondere
Bedeutung und Prioritét beimift und was faktisch nachrangiger eingestuft wird.*

Die politische Starkung der internationalen Menschenrechtsinstitutionen hatte die SPD jedoch
nur as eine Verbesserung benannt. Hinzu kam ihr Hinweis auf die elementare Bedeutung von

Aufklarung, Erziehung und Ausbildung fur die Verwirklichung von Menschenrechten. Bindig

Burkhard Konitzer/ Jens Martens (Hg.): UN-williges Deutschland: Der WEED-Report zur deutschen
UNO-Politik, Bonn 1997, S. 148-167, hier S. 161.

6 Bindig, Plenarprotokoll 13/145, 13069 (D).

¥ Bindig, Plenarprotokoll 13/145: 13068 (D).
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kritisierte, dal3 nicht bekannt sei, ob die Bundesrepublik 1996 zu der in demselben Jahre von
den Vereinten Nationen ausgerufenen , Dekade der Menschenrechtserziehung® an konkreten

Programmen in diesem Bereich arbeite.

3. Der Beginn der Regierungskoalition —VVom Anspruch zur Realitét

Die Kritiken und Forderungen von SPD und Bindnis90/Die Grinen bilden enen
Referenzrahmen fir die folgende Kontrastierung der Anspriiche mit den ersten Initiativen
wahrend der Regierungsphase. Hinsichtlich der Frage nach moglichen Bruchstellen sind die
unterschiedlichen Politikstile beider Partner im Auge zu behaten. Unterschiede in
Argumentation und Vehemenz mogen zwar in der Opposition keine gravierenden
Auswirkungen gehabt haben. In ener Regierungskoalition kénnten sie zu ernsthaften
Belastungen werden.

3.1 Organisation und Qualitat: Neue Institutionen und Ziele

Aufgrund der Kritik aus der Oppositionszeit mufde die rot-grine Regierung
konsequenterweise zum einen ihre Entwicklungs- und Hilfspolitik durch eine vorbeugende
und nachhaltige Menschenrechtspolitik ersetzen, zum zweiten Zwangs- und Kinderarbeit
starker als Menschenrechtsverletzung betonen und schlief3lich ein institutionelles Gefuige im
Bereich der Menschenrechte entwickeln. Dazu gehdrt zumindest auch die Prifung der
Einrichtung eines Ingtituts fir Menschenrechte. Im Rahmen der ersten vier Monate hat sich
die Regierung vor allem auf den institutionellen Ausbau konzentriert.

Im Bundestag wurde ein Menschenrechtsausschul3 unter dem Vorsitz der Griinen-
Abgeordneten Claudia Roth gebildet.® Bislang gab es lediglich einen parlamentarischen
Unterausschuf3 fir Menschenrechtsfragen, der dem Auswartigen Ausschuf3 untergeordnet war.
Die Aufgaben des Unterausschusses waren auf die Funktion eines Zulieferorgans begrenzt
gewesen: Er sollte sich aktiv in die weltweite Diskussion der Menschenrechte einmischen, in
Fallen von Menschenrechtsverletzungen sein , politisches und moraisches Gewicht“®
einsetzen, seinen Beitrag bei den Bemiihungen um Notlinderung bei Hunger-, Katastrophen-

und Fluchtlingsproblemen erbringen und das Bewultsein der Offentlichkeit fur die

8 vgl. Das Parlament vom 4.12.1998.
¥ Andreas M. Rauch, Die auswartige Menschenrechtspolitik des wiedervereinigten Deutschland, in:
Aussenpolitik, 1/1998, S. 64-73; hier S. 68.
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Menschenrechte stérken und wachhalten.®® Die Aufwertung zu einem parlamentarischen
Vollausschul3 unterstreicht, dal3 die neue Mehrheit im Deutschen Bundestag die
Menschenrechtspolitik tatschlich as eine Querschnittsaufgabe fur alle Politikbereiche
versteht. Der Anspruch auf eine ressortubergreifende Menschenrechtspolitik ist damit in
einem ersten konkreten Schritt angegangen worden.

Neben dem neuen Ausschul® wurde das Amt eines Menschenrechtsbeauftragter im
Auswértigen Amt eimgerichtet, welches dem friheren DDR-Birgerrechtler und Grinen-
Bundestagsabgeordneten Gerd Poppe Ubertragen wurde. Unter der Regierung Kohl gab es
keinen offiziellen Bundesbeauftragten fir Menschenrechte. Das Kabinett bzw. der Kanzler
waren der Ansicht, dai3 solche Positionen zu unerwiinschter Profilierung verfiihren und Arger
verursachen wirden, wie sich im Falle anderer Beauftragter gezeigt habe. Lediglich im
Bundegjustizministerium war eine "Beauftragte fir Menschenrechtsfragen™ fur juristische
Fragen zustéandig. Diese "Beauftragte” vertritt die Bundesregierung in Angelegenheiten der
verfahrensrechtlichen Fragen auf der Ebene der VN, im Europarat, in der Kommission oder
Institutionen in Deutschland. Bel alen auswartigen politischen Angelegenheiten ist jedoch
das Auswértige Amt federfUhrend. Dort ist mit der Umbenennung des vorherigen
» Beauftragten* fur Humanitére Hilfe und Menschenrechtsfragen zum Staatsminister Anfang
1995 eine Aufwertung der Menschenrechtspolitik erfolgt.”’ Dem damaligen Amtsinhaber
Schéfer ist unter der rot-grinen Regierung Ludger Volmer as parlamentarischer
Staatsminister nachgefolgt. Zu Volmers Aufgabenpalette gehdren unverandert Aufgaben im
Zusammenhang mit Menschenrechtsfragen und humanitérer Hilfe.

Gerd Poppes Position ist aul3erhalb der offiziellen Hierarchie angesiedelt. Er hat keinen
eigenen Haushalt und nur einen kleinen Apparat, verflgt aber tber einen direkten Zugang
zum Minister. Dieser direkte Zugang kann seinem Amt Gewicht geben.?? Es stellt sich
dlerdings auch die Frage, wie weit sein Einflu3 ohne die entsprechend harmonische
Abstimmung mit der Burokratie reichen kann. Der neue Bundesbeauftragte will als
Schwerpunkte die Stérkung der Kooperation mit dem Bundestag, besonders mit dem neuen
Ausschul3 fur Menschenrechte vorantreiben. Die Kontakte zu den NROs, die wahrend der
Oppositionszeit schon deutlichen Einflu® auf die Argumentation von SPD und BUndnis90/
Die Grinen gezeigt haben, sollen weiter intensiviert werden. Inhaltliches Schwergewicht will
Poppe auf die Verbindung von Menschenrechten und Demokratieentwicklung legen. Seiner

2 v/gl. Bundestagsdrucksache Nr.12/6330 vom 2.12.93.

2 Die Aufgaben des Staatsministers sind politischer Natur. Er wird von dem Arbeitsstab Menschenrechte des
AA unterstiitzt. Vgl. Rauch, aa.O., S. 68. Siehe auch Weyel, aa.O., S.149 f.

Siehe , Schwerpunkt der Menschenrechtspolitik ist China“, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
6.2.1999, S.4.

22
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Meinung nach ist es die Pflicht von Regierungen, Demokratiebewegungen in autoritaren
Staaten zu unterstiitzen. Er Ubernimmt damit die Forderung nach einer Einmischung in die
inneren Angelegenheiten anderer Staaten bei Fragen der Menschenrechte. Die Politik
gegentiber der VR China erhdt demzufolge fir die rot-griine Regierung einen besonderen
Stellenwert. Das zeigt sich auch an ihrem im Koalitionsvertrag formulierten Ziel, auf ein
abgestimmtes Verhalten mit den europaischen Partnern zu drangen.®

3.2 Verknupfung von Innen-, Wirtschafts- und Auf3enpolitik

Die zentrale Forderung aus der Oppositionszeit nach einer ressortibergreifend anzulegenden
Menschenrechtspolitik von Innen-, Wirtschafts- und Aul3enpolitik spiegelte das Verstandnis
einer anzustrebenden Gleichgewichtung von politisch-burgerlichen und soziokulturellen

Rechten wider.

3.3 Starkung der soziokulturellen Rechte®

Die rot-griine Forderung nach einer stérkeren Gleichgewichtung von politisch-burgerlichen
mit soziookonomischen, kollektiven und individuellen Entwicklungsrechten und dem
grundsétzlichen Recht auf eine saubere Umwelt wird im Koalitionsvertrag nicht explizit mit
dem Menschenrechtsversténdnis begrindet. Dennoch durchzieht diese Forderung den
Koadlitionsvertrag z.B. in den Akzenten, die fur die Innenpolitik gesetzt werden. Dartber
hinaus findet der wichtige Anspruch der ressortiibergreifend anzulegenden
Menschenrechtspolitik  seine Umsetzung in  der konsequenten VerknUpfung von
innenpolitischen mit auf3enpolitischen Themen.

Die Bekampfung des Rechtsextremismus ist ein politischer Schwerpunkt der Koalition.
Auch der Schutz von Minderheiten durch ein Antidiskriminierungsgesetz soll gewahrleistet
und homosexuelle Paare auf Wunsch (ber das Rechtsinstitut der eingetragenen
L ebenspartnerschaft gleichgestellt werden. Griines Menschenrechtsverstandnis mit Blick auf
die Forderung nach einer stéarkeren Gewichtung der soziokulturellen Rechte wird auch in den
Themen Arbeitszeitpolitik und Vereinbarkeit von Familie und Beruf deutlich. Bei der
Steuerreform findet sich darber hinaus eine Entlastung der unteren und mittleren

Einkommen und eine Erhohung des Kindergeldes verankert. Unterliegende Forderung ist

3 Siehe , Poppe michte , massiv* auftreten”, Interview mit Gerd Poppe in der Frankfurter Rundschau vom

11.11.1998.
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auch hier das Recht auf soziale Gerechtigkeit und individuelle Entwicklung, Themen der
zweiten und dritten Menschenrechtsgeneration.

Der Stellenwert der dritten Generation der Menschenrechte fur Bindnis90/Die Grinen
wird besonders in den umweltbezogenen Schwerpunkten des Koalitionsvertrags deutlich: Der
Ausstieg aus der Kernenergie ist im Koalitionsvertrag ebenso festgelegt wie die Sicherung
und Fortentwicklung der Naturreservate fiir den Aufbau Ost. Auch die sogenannte Oko-Steuer
hat einen, wenn auch deutlich reduzierten Platz im Vertrag erhalten. Beim Umweltschutz
haben SPD und Grine das lange Uberféllige Ziel einer nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
festgelegt, zu dessen Umsetzung alle staatlichen Ebenen und gesellschaftlichen Gruppen
herangezogen werden sollen. Dies zeigt den erhdhten Stellenwert, den die Einbindung von
Nichtregierungsorganisationen bei der neuen Regierung geniefdt. Konsequenterweise finden
sich auch die Forderungen des Forums Menschenrechte nach systematischer
Armutsbekampfung und einer Stérkung der Rechte von Menschen mit Behinderungen in dem
Koalitionsvertrag.

Auch die Rechte der Frau werden betont. So soll auf eine elgenstandige Alterssicherung
der Frauen hingearbeitet werden. Dennoch gibt es hier Konfliktpotential, denn trotz der neuen
Frauenpolitik mit Aktionsprogrammen wie ,,Frau und Beruf”, , Gewalt gegen Frauen“, , Stopp
des Frauenhandels®, ,, Verbesserung der rechtlichen und sozialen Situation von Prostituierten®
und , Verbesserung des elgenstandigen Ehegattenaufenthaltsrechts fur auslandische Frauen®
wird von griner Seite mancher Kompromil3 zu diesen Fragen in dem Koalitionsvertrag als
entscheidender Rickschlag empfunden. Diese Kritik zielt ressorttibergreifend auf die Innen-
und Europapolitik in der Frage des Asyls. Sie weist aber auch auf den Graben zwischen
Anspruch und Wirklichkeit in den AuRRerungen der SPD hin, denn dort hatte Verheugen noch
explizit auf das koh&rente Zusammenwirken von innen- und aulRenpolitischen
Menschenrechtsfragen hingewiesen.

Das hier geschilderte Resultat im Koalitionsvertrag ist dementsprechend ein Indikator
fir den grofReren soziodkonomischen Pragmatismus der SPD, der entgegen der vorherigen
Ankundigungen Verheugens Menschenrechtsthemen offenkundig doch zu weichen Themen
der Politik werden 1&3.

2 Sofern nicht anders ausgewiesen ist die Bezugsquelle dieses Kapitels die Griinen-Einschétzung des

Koalitionsvertragsin G&B: http://www.gruenebt.de/aktuell/g& b/vorab.htm, 8.12.1998
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3.4 Ressortubergreifender Anspruch

Das ressortibergreifende Verstandnis wird nicht nur im Koalitionsvertrag, sondern auch in
der Rollen- und Zieldefinition des neuen Menschenrechtsbeauftragten Gerd Poppe deutlich.

(D)iese beim Bundesaufenministerium angesiedelte Stelle ist dafir eingerichtet, dafd ich
Impulse gebe. (..) Auf Regierungsebene geht es um bessere Ingtitutionalisierung des
Menschenrechtsschutzes etwa durch den internationalen Strafgerichtshof. Auch wenn die
vorherige Regierung hier Vorarbeit geleistet hat, meine ich, wir miften hier massiver und
mdglicherweise auch im Widerspruch zu den Verbiindeten vorgehen.®

Er ist wie Verheugen der Ansicht, dal3 es keinen grundsétzlichen Widerspruch zwischen
Handel, Wirtschaft und Menschenrechtspolitik gibt. Poppes Meinung nach muf3 es im
Interesse  der Wirtschaft liegen, dald in solchen Léndern ein Mindestmald an
Rechtsstaatlichkeit hergestellt wird. Demzufolge will er darauf hinarbeiten, dal3 sich Firmen
auf einen freiwilligen Verhatenskodex einlassen, der Rechtsstandards zur Bedingung fur
Geschéfte macht. Poppes Zidl, die ressortibergreifende Kooperation stérken zu wollen, wird
auch in seiner Ankindigung deutlich, speziell mit dem Innenministerium eine bessere
Kooperation herzustellen. Konflikte, wie sie unter der ehemaligen Regierung in der
Flichtlings- und Asylpolitik dblich waren, will er so vermeiden. Beispielsweise soll in der
Asylfrage nicht nach birokratischen, sondern nach Menschenrechtskriterien beurteilt werden,
ob es sich um ein ,sicheres Herkunftsland“ handelt. Und auch die Kooperation mit dem
Bundesministerium far wirtschaftliche Zusammenarbeit im Feld der
Entwicklungshilfekonditionalitat gehort far Poppe zu einer kohérenten
Menschenrechtspolitik.

3.5 Internationale und regionale K ooper ation

Hinsichtlich der internationalen und regionden Kooperation in Fragen der
Menschenrechtspolitik findet sich im Koalitionsvertrag die Ankindigung, dal3 die neue
Bundesregierung sich ,mit Nachdruck um international abgestimmte Strategien zur
Bekampfung von Menschenrechtsverletzungen und ihrer Ursachen sowie ihrer Prévention
bemiihen® will.*® Nach vier Monaten ist es noch etwas friih, hier eine Bestandsaufnahme
vorzunehmen. Geht man jedoch konsequent von einem umfassenden Menschenrechtskonzept
aus, dann muli in die Beurteilung der ersten Regierungszeit z.B. auch die Umweltpolitik mit
einbezogen werden. Gerade hier hat sich jedoch schon gezeigt, da3 Anspruch und Realitét

25
26

Zit. Nach einem Interview mit Poppe in der Frankfurter Rundschau vom 11.11.1998.
Vgl. Koalitionsvertrag, Kapitel 8 zur AufRenpolitik.
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kollidieren konnen. Der unterschiedliche Politikstil sowohl von Parteien als auch ihrer
Individual akteure wurde in diesem Konflikt in Uberaus anschaulicher Weise offengelegt. Der
Menschenrechtsanspruch auf eine saubere Umwelt wurde von Bindnis 90/Die Griinen dem
Koalitionsvertrag gemal? vehement verfochten, scheiterte letztlich jedoch an den nationalen
und internationalen  realpolitischen  Verflechtungen. Die  Ankindigung  der
Kraftwerksbetreiber, sich mit dem langsamen Ausstieg aus der Atomkraft einverstanden zu
erkléren, kann zwar auf nationaler Ebene als kleiner Erfolg gewertet werden. Regional jedoch
hat die den Realitéten nicht angemessene, forciert betriebene Ausstiegspolitik mehr Schaden
als Nutzen angerichtet. Dementsprechend werden auch andere Themen, die im naheren oder
weiteren Feld der Menschenrechte angesiedelt sind, schwieriger voranzutreiben sein.

Wie komplex die verschiedenen Initiativen und Problemfelder letztlich
zusammenwirken, zeichnet sich auch am Beispiel der Forderung von Aul3enminister Fischer
nach einer Verfassung fiir Europa ab.?’ Bei seiner Forderung gilt es mit Blick auf die
Menschenrechtspolitik zu berticksichtigen, dal3 die Europdische Kommission in ihrem
zweiten soziapolitischen Aktionsprogramm (1995) ein ,,Komitee der Weisen* eingerichtet
hatte, das sich mit den Nachfolgemaldnahmen zur Gemeinschaftscharta der sozialen
Grundrechte der Arbeitnehmer von 1989 im Rahmen der Revision des Vertragswerkes zur EU
befassen sollte. Das Komitee legte 1996 einen Bericht mit dem Titel vor: ,, Fir ein Europa der
politischen und sozialen Rechte”. Inhaltlich wurde darin zum Ausdruck gebracht, dal3 die EU
nicht nur eine Wirtschaftsgemeinschaft, sondern auch eine Wertegemeinschaft sei.® Das
Komitee der Weisen forderte einen Katalog von garantierten Grund- und Menschenrechten,
eine ldee, die auf der Regierungskonferenz von Amsterdam von den Staats- und
Regierungschefs aufgegriffen wurde, indem sie die Erstellung eines Grundrechtskatalogs in
Auftrag gaben.

Damit ist jedoch ein Problem verbunden: Seit dem Vertrag von Amsterdam besteht im
Bereich der Menschen- und Grundrechte die Gefahr einer Kompetenziiberschneidung. Mit der
Verabschiedung eines EU-Menschenrechts- und Grundrechtskatalogs wirde der oberste
Gerichtshof der EU in Luxemburg (EUGH) gezwungen, sich mit Klagen zu diesem Thema
auseinanderzusetzen. Uberschneidungen in der Rechtsprechung zwischen dem EuGH und

dem Menschenrechtsgerichtshof in StraRburg wéren die Folge. Anstelle der von Fischer

27
28

Siehe , Eine Verfassung fur Europa’, in: Die ZEIT vom 21.1.1999, S.3.

Deutlich wird in diesem Zusammenhang das Verstdndnis von Menschenrechten al's politisch-birgerlicher
und soziokultureller Rechte. Die deutsche Grinen-Abgeordnete Claudia Roth traf allerdings auf
Akzeptanzprobleme, als sie 1997 den Bericht des Parlaments zur Achtung der Menschenrechte in der EU
vorlegte, in dem sie ein weit differenziertes Verstéandnis von Menschenrechten dokumentierte. Die linken
Fraktionen unterstiitzten sie jedoch und sicherten eine knappe Mehrheit.
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angestrebten grofderen Transparenz wirde hier also das Institutionendickicht und die von ihm
kritisierte fehlende Burgernghe eher noch zunehmen. So wie Umweltminister Trittin ist auch
AulBenminister Fischer gut beraten, mit Forderungen und Ankindigungen vorsichtig zu
verfahren. Zukunftige regionale oder internationale Initiativen sollten nur nach eingehender
Prufung formuliert werden. Das Ziel der européischen Integration ist von der Problematik der
Menschenrechte nicht zu trennen. Voreilig formulierte Forderungen, wie im Fale der
Atompolitik, sollten vermieden werden, will man nicht die Umsetzung der

M enschenrechtszi el setzungen erschweren oder gar torpedieren.

4. Fazit

Zusammengefaldt lassen sich fir die rot-grine Menschenrechtspolitik einige gute Initiativen,
aber auch Konfliktpotentiale und Probleme feststellen. Zu dem geforderten
Menschenrechtsinstitut hat es in den ersten vier Monaten zwar noch nicht gereicht, dennoch
sind einige wichtige, wahrend der Oppositionszeit gestellte Forderungen durch institutionelle
Malinahmen bereits in konkrete Bahnen gelenkt worden. Die Einrichtung des
parlamentarischen  Ausschusses fur Menschenrechte und die Benennung enes
Bundesbeauftragten fir Menschenrechte sind ein wichtiger Anfang. Auch der folgenreiche
Anspruch einer ressortiibergreifenden Menschenrechtspolitik wurde durch die Einsetzung des
Ausschusses fur Menschenrechte institutionell untermauert. Einige gravierende Probleme gilt
es dabei jedoch noch zu 18sen, die Konfliktpotential zwischen den Koalitionspartnern bergen.
Eine ressortibergreifende Menschenrechtspolitik wird zwar sowohl von Grinen als
auch den Sozialdemokraten gefordert, jedoch mit unterschiedlich starker Vehemenz und
Konsequenz vertreten. Aufgrund der grinen Betonung der Rechte auf kollektive und
individuelle Entwicklung wie auch auf eine saubere Umwelt, miften konsequenterweise
weitere Ministerien als nur das Innen-, Auf3en-, Entwicklungs- und Wirtschaftsministerium
mit einbezogen werden. Vorrangig zu nennen ware hier das Umweltministerium, aber auch
das Ministerium fir Frauen, Familie und Gesundheit. Die Schwierigkeit, die Tétigkeiten der
diversen Ministerien und Akteure zu koordinieren, ist offenkundig, wie der Streit um die
Atomkommissionen bereits gezeigt hat. Bruchstellen sind auch in der Ausléander- und
Asylpolitik, beispielsweise in der Initiative Otto Schilys zum Einwanderungsgesetz,

offenkundig hervorgetreten.

2 vgl. zu den Meinungsdifferenzen den Beitrag , SPD lehnt Einwanderungsgesetz strikt ab*, in: Siiddeutsche

Zeitung vom 15.10.1998, S. 1 und 4.
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Um eine ressortibergreifende, wirkungsvolle Menschenrechtspolitik betreiben zu
kénnen, sind zum zweiten besonders enge Kontakte und Abstimmungen nicht nur zwischen
den Ministerien, sondern auch zwischen den Kodlitionspartnern  notwendig.
Individualakteure, ihre Fahigkeit zu lenken und Fuhrungsaufgaben wahrzunehmen, aber auch
personliche Affinitéten und Feindseligkeiten im Alltagsgeschéft gewinnen dadurch eine nicht
zu unterschdtzende Bedeutung fur Erfolg oder MilRerfolg der Koalition im Politikfeld
M enschenrechte.

Claudia Roth as Vorsitzende des Menschenrechtsausschusses und Gerd Poppe als
Menschenrechtsbeauftragter der Bundesregierung sind Personen mit Reibungsflache, aber
auch Uberzeugungskraft. Ihre Ansichten und Intentionen werden vermutlich die
Bezugspunkte fir Prognosen der zukinftigen Menschenrechtspolitik der Bundesregierung
sein. Durch ihr Engagement und teilweise besondere personliche Legitimation, wie im Falle
des Bundesbeauftragten Poppe, geben sie den neuen Menschenrechtsinstitutionen Gewicht
und Glaubwrdigkeit. Auf der anderen Seite stellt sich aber auch die Frage, ob der schon zu
Oppositionszeiten festgestellte starkere Pragmatismus der SPD nicht ein Grund daftr war,
diese Posten den Grinen zu Uberlassen. Das bisherige Auftreten von SPD-Mitgliedern in
anderen Politikfeldern unterstiitzt den Eindruck, dald Menschenrechte entgegen der
Beteuerungen Verheugens doch ein ,weiches Interesse” der deutschen Auf3enpolitik bleiben
konnte. Es scheint jedoch, dal3 die Regierung die Forderung nach Einheitlichkeit und
Glaubwrdigkeit im Verhalten verschiedenen Staaten gegeniber ernster nimmt: Mit dem
Empfang des chinesischen Birgerrechtlers Wei Jingsheng im Auswértigen Amt durch
Aulenminister Fischer wurde zumindest ein diplomatisches Zeichen gesetzt. Ende
Mai/Anfang Juni wird sich beim Besuch von Bundeskanzler Schroder in der Volksrepublik
jedoch zeigen, ob tatséchlich neue Akzente gesetzt werden oder der sozio-tkonomische
Pragmatismus siegt.

Als letzter moGglicher  Problempunkt ist der wachsende Einflu der
Nichtregierungsorganisationen zu nennen. Mit der rot-grinen Forderung nach einer
ressorttibergreifenden Menschenrechtspolitik scheint auch der Einflul3 von NGOs, wie dem
Forum Menschenrechte, und aul3erparlamentarischen Beraterstaben, wie den parteinahen
Denkfabriken, zu wachsen. Diese Entwicklung hat zum einen den Vorteil, mehr Stimmen zu
diesem Thema einfangen zu konnen. Sie hat aber auch den Nachtell der
Akteursdiversifizierung und folglich wachsenden Intransparenz der Entscheidungsprozesse.
Das gilt nicht nur direkt bel Fragen der Menschenrechte, sondern - wegen des

ressortuibergreifenden Politikanspruchs - auch fir andere Fragen der Innen- und Aul3enpolitik.
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Der Wechsel von der Oppositions- zur Regierungsbank nach fast zwel Jahrzehnten birgt
somit viele praktische Probleme, ertffnet jedoch auch neue Perspektiven. Die fehlende
Regierungserfahrung hat in den letzten vier Monaten nicht nur gezeigt, wie wichtig eine
sensible Handhabung politischer Inhalte ist, sondern auch die Bedeutung einer optimalen
Nutzung des birokratischen Apparates und einer partei- und sachpolitisch opportunen
Personalpolitik unterstrichen. Neue Ideen laufen sonst Gefahr, aufgrund von Unerfahrenheit
und unterschiedlicher Politikstile schlicht zu verpuffen. Zur besseren Vorbereitung von
Politikinitiativen gehort es auch, intensive Recherchen Uber die komplexen Verkntpfungen
mit anderen Themenfeldern bereits im Vorfeld anzustellen. Auf nationaler und international er
Ebene hat sich bereits gezeigt, dal} umfassendes Know-how und ein angemessener Politikstil
unerlddich far den Erfolg politischer Initiativen sind. Fir eine Uberzeugende
Menschenrechtspolitik sind deshalb die neu geschaffenen Institutionen nur ein erster Schritt.

K ooperation und Kommunikation zwischen den Koalitionspartnern missen folgen.
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