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Unverzichtbare Nation oder Hegemon?

Die Worte Radostaw Sikorskis am 28. November 2011 kamen un-
erwartet: «Ich fiirchte deutsche Macht weniger, als ich deutsche
Untatigkeit zu firchten beginne. Sie sind Europas unverzichtbare
Nation geworden. Sie diirfen nicht versagen zu fihren.»* Uner-
wartet kamen diese Worte vor allem, weil Sikorski Auflenminister
Polens war, eines Landes, das in der Geschichte immer wieder, zu-
letzt im Zweiten Weltkrieg, Opfer brutaler deutscher Machtpolitik
gewesen war. Zugleich verunglimpften radikale Demonstranten in
Griechenland Bundeskanzlerin Angela Merkel mit Postern, die sie
mit aufgemalten Nazi-Insignien darstellten. Und die italienische
Zeitung il Giornale schiirte auf ihrer Titelseite am 3. August 2012
sogar Angste vor einem «Quarto Reich».

Deutschlands Rolle in Europa ist im Zuge der Euro-Schulden-
krise umstritten wie zu keinem anderen Zeitpunkt seit 1949. Hof-
fen auf deutsche Fithrung und Bangen vor deutscher Hegemonie
gehen Hand in Hand. Die Krise verlangt der Bundesrepublik das
ab, was sie seit ihrer Griindung unter allen Umstinden vermeiden
wollte: fithren zu miissen, ohne sich auf eine Koalition von Staaten
stiitzen zu konnen. Thre schiere 6konomische Stirke hat sie in der
Waihrungs- und Wirtschaftspolitik gegen ithren Willen und ohne
ihr Betreiben zum Schliisselland in Europa gemacht. Als stirkste
Volkswirtschaft im Euro-Raum und in der EU, als drittgrofite
Exportnation, viertgrofite Okonomie und elftgrofite Militirmacht
der Welt kommt Deutschland eine Verantwortung zu, die sich
von der kleinerer Linder dramatisch unterscheidet. Im Zentrum
dieses Buchs steht deshalb die Frage des niederlindischen Schrift-
stellers Cees Nooteboom, die er kurz nach dem Fall der Berliner
Mauer stellte: Ob Deutschland wisse, «was es sein will, wenn es
grofl ist?»?

Bis 1990 hegte der Kalte Krieg die Bundesrepublik ein, in Zeiten
der Blockkonfrontation waren die Spielriume und Gestaltungs-



moglichkeiten fiir, aber auch die Anforderungen an Mittelmachte
geringer. Meist kimmerten sich die USA um die Sicherheit inner-
halb und auflerhalb Europas. Sie gaben auch in Wirtschafts- und
Handelsfragen lange Zeit den Ton an. Bonn war dies nur recht, sel-
ten entwickelte es eigene auflenpolitische Initiativen, und die bezo-
gen sich ausschliefflich auf das Verhiltnis zum anderen Deutsch-
land und auf die europdische Integration. Unter dem Schutzschirm
der USA konnte sich die Bundesrepublik zur Zivilmacht par ex-
cellence entwickeln, die sich nur im multilateralen Verbund enga-
gierte, die internationale Politik verrechtlichen und auflen- und
sicherheitspolitische Kompetenzen an die EU iibertragen wollte,
an Militiraktionen nicht mitwirkte und sich auf Wohlstandsmeh-
rung und Handel konzentrierte.

Mit dem Ende der Sowjetunion dnderte sich die internationale
Bedrohungslage fundamental. Die USA beachteten Europa und
Deutschland weniger, und Deutschland war weniger von amerika-
nischen Sicherheitsgarantien abhingig. Auf dieser Tatsache griin-
det auch der Ansatz dieses Buchs, die Geschichte der Auflenpolitik
der Bundesrepublik seit der Wiedervereinigung zu analysieren —
und nicht, wie im Vorgingerwerk, seit der Staatsgriindung. Fir
viele jlingere politikinteressierte Leser liegt der Kalte Krieg heute
so weit zuriick wie der Peloponnesische zwischen Athen und
Sparta. Und das nicht zu Unrecht - die internationalen Gefahren
und Herausforderungen fiir das heutige Deutschland entwickelten
sich fast alle in der neuen Welt der Post-Bipolaritit: Im zerfal-
lenden Jugoslawien kam es zu Biirgerkriegen und «ethnischen Siu-
berungen»; Dschihadisten ermordeten deutsche Staatsbiirger und
planten schreckliche Anschliage von der Bundesrepublik aus; kol-
labierende Staaten wie Afghanistan, Somalia und Jemen boten und
bieten islamischen Terroristen Operationsbasen; Nationen in der
ehemaligen Dritten Welt streben nach Massenvernichtungswaffen
und Langstreckenraketen; Piraten bedrohen existentielle Seehan-
delswege; arabische Staaten an der europiischen Peripherie rebel-
lieren gegen ihre Diktatoren, Libyen und Syrien stlirzten sogar in
Biirgerkriege; die Klimaerwirmung schreitet fast ungebremst fort;
der Euro schweifit die Kern-EU nicht wie beabsichtigt zusammen,
sondern droht sie vielmehr zu zerreifien; Russland destabilisiert
Nachbarlinder und annektiert ihr Territorium. Gleichzeitig ver-
schieben sich die weltwirtschaftlichen und weltpolitischen Ge-
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wichte seit 1990 rapide. China stieg zur grofiten Exportnation und
zweitgrofiten Wirtschaftsmacht auf, Asien kehrt auf den zentralen
Platz zurick, den es in der Geschichte bis zur Industriellen Re-
volution eingenommen hatte, die USA orientieren sich auf den
pazifischen Raum um. All dies stellt Deutschland und Europa vor
gigantische auflenpolitische Herausforderungen.

Wie die Bundesrepublik mit diesen Herausforderungen seit
1990 umging, ist das Thema dieses Buchs. Es will die Problembe-
reiche deutscher Auflenpolitik herausarbeiten, Entwicklungslinien
aufzeigen, Handlungen und Entscheidungen erklaren. Dabei wird
deutlich, dass die Impulse fiir die deutsche Auflenpolitik aus un-
terschiedlichen Richtungen kommen: Von den Partnern, die erwar-
ten, dass die Bundesrepublik die threr Grofle entsprechenden in-
ternationalen Lasten schultert, etwa in der Euro-Schuldenkrise,
auf dem Balkan, in Afghanistan oder gegeniiber Russland; von den
Biirgern, die primir an ihrem wirtschaftlichen Wohlergehen inter-
essiert sind und Militdraktionen und teure Rettungsaktionen fir
EU-Schuldenstaaten ablehnen; von den Visionen und Kalkiilen
von Politikern wie Helmut Kohl bei der Einfithrung des Euro; von
den 6konomischen Realititen, die zum Beispiel eine Modernisie-
rung der Bundeswehr erschweren oder hochfliegende Ideen wie
die Europiische Wihrungsunion konterkarieren; und nicht zuletzt
von den Machtverinderungen im internationalen System, die die
Handlungsspielrdume teils erweitern, teils begrenzen.

Die akademische Disziplin Internationale Politik diskutiert seit
1990, welche Theorie die deutsche Auflenpolitik am besten erklirt,
indem sie einem dieser Impulse entscheidenden Einfluss zumisst.
Konstruktivisten argumentieren, der Zweite Weltkrieg und die
Erfahrungen der Nachkriegszeit hitten die politische Kultur der
Bundesrepublik zutiefst gepragt. Die neue Identitit, die nach John
Duffield auf Multilateralismus und Antimilitarismus fuflt, be-
stimme auch in der neuen Ara ihr auflenpolitisches Verhalten.t
Dieser Schule nahe steht Hanns Maulls These, Deutschland sei
Prototyp einer normen- und ideengeleiteten «Zivilmacht».5 An-
drei Markovits und Simon Reich argumentieren, das «kollektive
Gedichtnis» habe eine «Weltanschauung» und eine innenpoliti-
sche Kultur in Deutschland geschaffen, die traditionelle Hegemo-
nialpolitik verhindere.* Neorealisten halten dagegen, dass die Bun-
desrepublik sich nach der Wiedervereinigung den klassischen Me-
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chanismen der Machtpolitik nicht entziehen kénne. Arnulf Baring
betrachtet Deutschland als «Regionalmacht», Gregor Schollgen
als «Macht in der Mitte Europas», Hans-Peter Schwarz sogar als
«Zentralmacht Europas», die «<zur Grofimacht verdammt» sei und
ithre nationalen Interessen zunehmend eigenstindiger wahrneh-
men werde. Man muss «sich eben dessen bewufit bleiben», so
Schwarz, «daf} das Land, ob es dies wiinscht oder nicht, in West-
europa und Mitteleuropa als stirkste Macht wirkt und wohl oder
ibel auch seinem Gewicht entsprechend zu agieren verurteilt ist».7
Werner Link argumentiert ganz auf dieser Linie, die Konfiguration
der Machtverteilung im internationalen System und die Gleichge-
wichtspolitik dominieren sowohl die Beziehungen zwischen den
EU-Staaten als auch der EU-Staaten gegentiber den USA.*

Liberale suchen und finden die Antriebskrifte fur das auflen-
politische Handeln Deutschlands in den Priferenzen innenpoliti-
scher Akteure. Diese bedienen sich des Staats als Transmissions-
riemen, um ihre Ziele auflenpolitisch durchzusetzen. Dieter Seng-
haas und Michael Staak sehen die Bundesrepublik in der Tradition
von Richard Rosecrance als international verflochtenen «Handels-
staat», dessen primires Ziel Wohlfahrtsoptimierung und dessen
praferierte Instrumente Multilateralismus und Integration sind.?
Institutionalisten schliefllich behaupten, die Einbindung Deutsch-
lands in internationale Institutionen wie die EU, die Nato, die
Uno, den Atomwaffensperrvertrag oder das Kyoto-Protokoll be-
stimme ihr aulenpolitisches Verhalten. Peter Katzenstein etwa
schreibt: «Die Institutionalisierung von Macht ... ist der unter-
scheidungskriftigste Aspekt des Verhiltnisses zwischen Europa
und Deutschland». Durch die Einbindung in die EU sei die Bun-
desrepublik eine «gezihmte Macht» geworden.” Jeffrey Anderson
spricht gar von Deutschlands «reflexhafter Unterstiitzung fiir ei-
nen Ubertriebenen Multilateralismus»."

Die Debatten zwischen diesen Schulen haben das vorliegende
Buch bereichert. Trotzdem will es den Theoriediskurs nicht wei-
tertreiben, indem es Hypothesen aus dem einen oder anderen An-
satz systematisch testet. Vielmehr geht es dem Buch darum, den
Lesern die Entwicklungen so zu schildern und das Material so auf-
zubereiten, dass sie sich ihr eigenes Urteil bilden konnen. Wahr-
scheinlich ist der Zeitraum seit der Wiedervereinigung, zweiein-
halb Jahrzehnte, auch einfach zu knapp, um Definitives tiber die
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Erklarungskraft der unterschiedlichen Schulen zu sagen. Wenn
Theorien zur Sprache kommen in diesem Buch, dann selten in
Form der genannten Meta-Ansitze, sondern meist in Form von
Theorien mittlerer Reichweite, etwa als Robert Putnams Zwei-
Ebenen-Spiel oder Robert Mundells Theorie optimaler Wihrungs-
raume. Bei alledem bleibt Macht, wirtschaftliche wie militirische,
ein wichtiges Prisma, durch das Deutschland im Ausland wahrge-
nommen wird. Auch wenn die Bundesrepublik dies nicht anstrebt,
wird sie ithre Macht nutzen miissen, um Europa und die Welt in
eine Richtung hin zu entwickeln, die ihr vorschwebt: friedlich, frei,
stabil, gerecht, wohlhabend. Das Buch ist in die drei Kanzlerschaf-
ten Helmut Kohls, Gerhard Schroders und Angela Merkels geglie-
dert. Weltpolitische Zisuren wie die Balkan-Kriege, die Terror-
anschlige von 9/11 oder der Ausbruch der Finanz-, Wirtschafts-
und Euroschuldenkrise halten sich zwar nicht an Wahltermine und
Regierungswechsel. Aber es ist fiir die Advokaten einer struktura-
listischen Politikanalyse doch erstaunlich, wie sehr sich die jeweili-
gen Kanzler zu den entscheidenden Akteuren entwickelt und wie
sehr sie gerade der Europapolitik, dem zentralen auflenpolitischen
Handlungsbereich der Bundesrepublik, ihren Stempel aufgedriickt
haben.

Wie immer konnte ich beim Schreiben auf die Hilfe meines
Teams der Professur fiir Internationale Politik an der Uni Regens-
burg zihlen. Robert Lohmann M.A., Andrea Rotter M.A., Fel-
lanza Podrimja B.A., Benedikt Rippert, Max Hocherl, Susanne
Prechtl B.A. und Anna Miiller B.A. standen mir bei Literatur-
recherche und -beschaffung zur Seite, Anna Miiller erstellte die
Bibliographie und vereinheitlichte die Fufinoten, Susanne Prechtl
kiimmerte sich um das Register. Die Zusammenarbeit mit dem
Verlag C.H.Beck, seinem Cheflektor Dr. Detlef Felken und seinen
Mitarbeiterinnen Bettina Corfien-Melzer und Janna Rosch sowie
mit Nastasja Dresler war auch im flinften Projekt innerhalb von
zwolf Jahren professionell, effizient und stimulierend. Prof. em.
Dr. Dieter Grosser, mein geschatzter Lehrer und Freund, und -
wie immer — Viola Schenz M.A. unterzogen sich der Miihe, das
Manuskript zu kommentieren und das Buch zu einem besseren zu
machen. Thnen allen gilt mein herzlicher Dank.

Regensburg, im Sommer 2014
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1. Das Vermachtnis der Bonner Republik

Von ihrer Griindung 1949 bis zur Wiedervereinigung 1990 ver-
folgte die Bundesrepublik Deutschland zwei zentrale aulenpoli-
tische Ziele. Zum einen bendtigte sie angesichts ihrer prekiren
geopolitischen Lage an der Nahtstelle des Ost-West-Konflikts eine
moglichst wasserdichte Sicherheitsgarantie. Zum anderen musste
sie insbesondere den westeuropdischen Nachbarn die historisch
begriindete Angst vor der eigenen Grofle und hegemonialen Ab-
sichten nehmen, um Vertrauen und Gestaltungsmoglichkeiten zu-
rickzugewinnen. Beide Ziele erreichte die Bundesrepublik durch
die Integration in internationale Organisationen. Die Mitglied-
schaft in der Nato gewihrleistete sowohl Sicherheit fiir Deutsch-
land als auch Sicherheit vor Deutschland, was der Politikwissen-
schaftler Wolfram Hanrieder treffend als «Doppeleindimmung»
bezeichnete.” Die europiische Einigung garantierte durch Ver-
triage, regelmiflige Konsultationen und Kompetenziibertragung an
supranationale Organe Transparenz und Berechenbarkeit der
westdeutschen Politik. Thre Mitgliedschaft in Nato und Europii-
scher Gemeinschaft (EG) sicherte der Bundesrepublik gleichzeitig
dauerhafte Mitsprache in den zwei wichtigsten westlichen Institu-
tionen. Dariiber hinaus befoérderte sie Bonns Anstrengungen, nach
dem moralischen und machtpolitischen Desaster von Nazi-Herr-
schaft und Zweitem Weltkrieg ein gleichberechtigter und respek-
tierter Partner in Europa und der Welt zu werden.

Die beiden bedeutendsten Partner bei der Verwirklichung dieser
aulenpolitischen Ziele der Bundesrepublik waren die USA und
Frankreich. Allein die USA verfiigten tber die Fihigkeiten und
den Willen, fiir die Sicherheit Westdeutschlands zu sorgen. Nattir-
lich gaben sie ihre Sicherheitsgarantie nicht selbstlos. Seit ithrem
Eintritt in die Weltpolitik galt in den Vereinigten Staaten der
Grundsatz, Europa nicht unter die Dominanz einer ihnen feind-
lich gesinnten Nation fallen zu lassen. Vor allem deshalb hatten

14



sich die USA dem Kaiser im Ersten und Hitler im Zweiten Welt-
krieg entgegengestellt. Im Kalten Krieg brauchten sie das zentral
gelegene und an Ressourcen und Menschen reiche Westdeutsch-
land als Bollwerk gegen die expansive Sowjetunion. Ohne die sich
verscharfende Blockkonfrontation, insbesondere nach der Berliner
Blockade 1948 und der Invasion Nordkoreas in Siidkorea 1950,
wire die Bundesrepublik im Westen nie so schnell als Partner
akzeptiert worden. Schon 1951, sechs Jahre nach Ende des Zweiten
Weltkriegs, revidierten die Westalliierten das Besatzungsstatut und
tibertrugen Bonn auflenpolitische Kompetenzen. 1955 erhielt die
Bundesrepublik im Deutschlandvertrag von den drei Westmichten
die Autonomie tber ihre inneren und dufleren Angelegenheiten
zuriick. Lediglich die Rechte iber Deutschland als Ganzes und
Berlin verblieben, wie im Potsdamer Abkommen von 1945 fest-
gelegt, bei den Siegermichten — der Sowjetunion, den USA, Grof3-
britannien und Frankreich. Dieser rasche Riickgewinn von Souve-
ranitit war ein Erfolg der Strategie von Bundeskanzler Konrad
Adenauer (1949-1963/CDU), durch einseitige Vorleistungen und
die Hinnahme diskriminierender Regeln das Vertrauen der Besat-
zungsmichte zu gewinnen und sich als verlasslicher Partner zu
etablieren. Dabei spielten die Vereinigten Staaten die entschei-
dende Rolle. Sie waren, wie Josef Joffe treffend feststellte, sowohl
der «Beschtitzer» (protector) Westdeutschlands und Westeuropas
vor der Sowjetunion als auch der «Friedensstifter» (pacifier) in der
Alten Welt, weil sie allen anderen die Angst vor Deutschland nah-
men.*

Fiir die USA war die Westintegration der Bundesrepublik Teil
ihrer Globalstrategie der Eindimmung (containment) der Sowjet-
union. Fiir die Bundesrepublik stand die Existenz auf dem Spiel.
Angesichts dieser Tatsache und des enormen Machtunterschieds
ist es bemerkenswert, wie sehr die USA das bundesdeutsche Si-
cherheitsbedtirfnis berticksichtigten. Nicht nur schreckten sie mit
ithren Nuklearwaffen Moskau vor militirischer und politischer Er-
pressungspolitik gegentiber Westdeutschland ab, sondern sie sta-
tionierten dort auch hunderttausende Soldaten, was Washington
im Falle eines Angriffs aus dem Osten automatisch zur Kriegspar-
tei an der Seite der Bundesrepublik gemacht hitte. Zwar gab es
wahrend des Kalten Kriegs regelmiflig Konflikte zwischen den
USA und der Bundesrepublik: in den 1960er Jahren tiber die Fol-
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gen des amerikanischen Strategiewandels von der «massiven Ver-
geltung» (massive retaliation), die auf den raschen Einsatz von US-
Atomwaffen bei einem sowjetischen Angriff auf Europa setzte, hin
zur «flexiblen Antwort» (flexible response) mit ihrer abgestuften
Eskalation; in den 1970er Jahren iiber die Entspannungspolitik ge-
geniiber dem Osten; in den 198cer Jahren iiber die Implikationen
der amerikanischen Pline fir ein weltraumgestiitztes Raketenab-
wehrsystem (Strategic Defense Initiative/SDI); die ganze Zeit tiber
die faire Teilung der Verteidigungslasten im Biindnis (burden sha-
ring). Aber der durch die sowjetische Bedrohung erzwungene
strategische Konsens erwies sich stets als stark genug, um Kom-
promisse herbeizufiithren. Selbst wenn kein Zweifel dariiber be-
stand, wer im Biindnis den Kurs bestimmte, kamen die USA der
Bundesrepublik in konkreten sicherheitspolitischen Fragen oft
entgegen. So gaben sie Ende der 1970er Jahre dem Dringen von
Bundeskanzler Helmut Schmidt (1974-1982/SPD) nach, die auf
Westeuropa gerichteten sowjetischen SS-20-Nuklearraketen nicht
hinzunehmen. Die Raketen schufen namlich eine ungleiche Sicher-
heitslage zwischen den Vereinigten Staaten und Westeuropa. Im
Doppelbeschluss entschied die Nato darauthin, amerikanische
Mittelstreckenraketen in Westeuropa aufzustellen, falls Verhand-
lungen mit der Sowjetunion iber einen Abzug ihrer Waffensys-
teme scheiterten. Als die Mehrheit der SPD Schmidt die Gefolgs-
chaft verweigerte und seinen Sturz 1982 damit unausweichlich
machte, fiihrte sein Nachfolger Helmut Kohl (1982-1998/CDU)
die enge Zusammenarbeit mit den USA in dieser Frage fort. Dieser
Schulterschluss demonstrierte Moskau die Aussichtslosigkeit sei-
ner Versuche, einen Keil zwischen die Bundesrepublik und die
Vereinigten Staaten zu treiben.

Waren die USA der iiberlebensnotwendige Sicherheitsgarant der
Bundesrepublik, war Frankreich der wichtigste Partner bei der
europdischen Einigung. Ohne die Kooperation mit Paris konnte
Westdeutschland das riesige Misstrauen nicht abbauen, mit dem
thm die meisten europdischen Linder nach dem Zweiten Weltkrieg
begegneten. Adenauer begrifite deshalb den franzosischen Vor-
stof} von 1950, mit den Benelux-Staaten und Italien einen gemein-
samen Markt fiir Kohle und Stahl — in dieser Zeit die riistungs-
relevanten Sektoren schlechthin — zu bilden. Die dauerhafte Ver-
flechtung der deutschen Montanindustrie mit der franzdsischen
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entschirfte die Sicherheitsbefiirchtungen des westlichen Nachbarn
und legte den Grundstein fir die europdische Integration. Selbst
wenn die militdrische Integration durch eine Europdische Vertei-
digungsgemeinschaft (EVG) 1954 in der franzosischen National-
versammlung scheiterte, schritt der wirtschaftliche und politische
Einigungsprozess voran. Fiir diese Frithphase der europiischen
Integration kann die Rolle der USA nicht hoch genug eingeschitzt
werden. Sie trieben an und vermittelten, sie schmiedeten Kompro-
misse, sie setzten widerstrebende Regierungen unter Druck und
wurden dadurch zum «Geburtshelfer Europas» (Beate Neuss).’
Obwohl die USA ahnten, dass in einem geeinten Westeuropa ein
wirtschaftlicher Konkurrent heranwuchs, akzeptierten sie dies,
weil sie einen starken Partner gegeniiber der Sowjetunion wollten.
Auch dank amerikanischer Unterstiitzung war die Bundesrepublik
schon wenige Jahre nach ihrer Griindung in Europa ein akzeptier-
ter Partner. Dabei galt: Funktionierte die Zusammenarbeit zwi-
schen dem deutschen Kanzler und dem franzésischen Minister-
prasidenten beziehungsweise ab 1959 dem Prisidenten, kam die
europdische Integration voran. Adenauer und Guy Mollet (1956-
1957), Schmidt und Valéry Giscard d’Estaing (1974-1981), Kohl
und Francois Mitterrand (1981-1995) verliehen dem Einigungs-
prozess wesentliche Impulse. Die Romischen Vertrige zur Griin-
dung der Europdischen Gemeinschaft (EG) 1957, das Europaische
Wihrungssystem (EWS) 1979 und die Eimnheitliche Europdische
Akte (EEA) 1985 zur Vollendung des Binnenmarktes wurden von
den jeweiligen deutsch-franzdsischen Duos vorangetrieben. Aller-
dings gelang es nicht, die Auflen- und Sicherheitspolitik zu verge-
meinschaften. Weder Frankreich noch Grofibritannien waren be-
reit, in diesem Bereich nationale Souverinititsrechte abzugeben.
Fir Bonn war die parallele Zusammenarbeit mit den USA und
Frankreich nicht spannungsfrei, wiesen ihr die beiden Partner
doch unterschiedliche, durchaus ambivalente Rollen zu. Die USA
wollten ein starkes und einiges Europa, um die Sowjetunion ein-
zudimmen, und beforderten deshalb den Wiederaufbau und die
Integration der Bundesrepublik in die Nato und Europa. Gleich-
zeitig hofften sie, Bonn als engsten Verbtlindeten und Juniorpart-
ner, ja Anwalt der eigenen Interessen auf dem Kontinent zu ge-
winnen. Frankreich wollte die Bundesrepublik als Gefahr fiir die
eigene Sicherheit ausschalten, sie aber auch fiir die Idee einer eigen-
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