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Vorwort

Russlands Angriffskrieg auf die Ukraine konfrontiert die deutsche Aufien- und Sicher-
heitspolitik mit einer fundamental gewandelten Bedrohungslage. Hinzu kommen He-
rausforderungen wie der Aufstieg Chinas, terroristische Bedrohungen, wirtschaftliche
Verwundbarkeiten oder der voranschreitende Klimawandel. Spionage- und Sabotage-
aktivititen sowie Cyberangriffe auf Deutschland und seine Partner verdeutlichen die
Gefahrenlage. Mit der neuen Unsicherheit, inwiefern die Vereinigten Staaten unter
der Trump-Administration weiterhin ein verldsslicher NATO-Partner bleiben werden,
droht zudem eine der tragenden Siulen der deutschen Auflen- und Sicherheitspolitik
wegzubrechen. Vor dem Hintergrund dieser Umbriiche bedarf es umso mehr einer
Nationalen Sicherheitsstrategie, die zum effizienten Einsatz der knappen Ressourcen
und zur effektiven Erreichung nationaler und europiischer Ziele beitrigt.

Die Zeitenwende stellt gleichsam die Politikwissenschaft vor Herausforderungen,
bietet ihr aber auch Chancen. So ergeben sich neue Fragen, Themen und Untersu-
chungsgegenstinde fiir die empirisch-analytische Forschung. Jedoch muss sich die
Politikwissenschaft auch selbstkritisch fragen, welchen Beitrag sie fiir die nationale
Sicherheit und den Schutz der Demokratie leisten kann. Wihrend im angelsichsischen
Raum, insbesondere den Vereinigten Staaten, die strategic, security und intelligence
studies fest im wissenschaftlichen Diskurs etabliert sind, besteht in Deutschland wei-
terhin Nachholbedarf. Dieser Sonderband widmet sich beiden Aspekten. So dient
die erste Nationale Sicherheitsstrategie der Bundesrepublik Deutschland nicht nur als
neues Forschungsobjekt. Der Sonderband zielt zugleich auf eine anwendungsbezogene
Kritik und auf Handlungsempfehlungen, die den wissenschaftlichen Mehrwert fiir
konkrete Sicherheitspolitik belegen.

Wir bedanken uns herzlich beim Fachbereich Nachrichtendienste der Hochschu-
le des Bundes, der an der Schnittstelle zwischen Wissenschaft und Praxis zu den
benannten Themenfeldern forscht, sowie der Leitung des Zentrums fiir Nachrichten-
dienstliche Aus- und Fortbildung und des Bundesnachrichtendienstes, die das Projekt
unterstiitzt haben. Auch danken wir den Praxisvertreterinnen und -vertretern aus den
Bundesministerien, die den Workshop fiir den Sonderband mehr als bereichert haben,
und den externen Gutachterinnen und Gutachtern fiir ihre konstruktive Kritik. Ein
besonderer Dank gilt dem Herausgeberkreis der Zeitschrift fir Politik, insbesondere
Prof. Dr. Klaus Brummer, der das Vorhaben inhaltlich begleitet hat, sowie dem Bil-
dungswerk des Deutschen Bundeswehrverbandes und dem Wissenschaftsverein Publik
e.V. fir die tatkriftige und finanzielle Unterstiitzung des Workshops und des Sonder-

bandes.

Holger Janusch und Thomas Dorfler
Hochschule des Bundes fiir 6ffentliche Verwaltung
Fachbereich Nachrichtendienste
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Thomas Dérfler und Holger Janusch

Die Nationale Sicherheitsstrategie Deutschlands,
ithre Entstehung und Funktionen

1 Einleitung

Spatestens mit dem Beginn des russischen Angriffskriegs gegen die Ukraine und
der damit ausgerufenen »Zeitenwende« stellt sich die Frage nach einem Wandel des
strategischen Denkens in der deutschen Sicherheitspolitik in aller Deutlichkeit. Am
14. Juni 2023 veroffentlichte die Bundesregierung die erste Nationale Sicherheitsstrate-
gie der Bundesrepublik Deutschland, in der unter dem Titel »Integrierte Sicherheit
fir Deutschland« ein breites Sicherheitsverstindnis formuliert wird. Die Bundesregie-
rung reagiert damit auf diverse sicherheitspolitische Herausforderungen: die Bedro-
hung durch Russlands Angriffskrieg, den Reformbedarf bei der Bundeswehr, die Ver-
wundbarkeiten der deutschen Wirtschaft und die Risiken durch Cyberbedrohungen,
Klimawandel, Hunger oder Pandemien. Vor dem Hintergrund dieser Herausforderun-
gen soll die Nationale Sicherheitsstrategie Bezugspunkt, Leitlinie und Legitimierungs-
grundlage fiir die Gestaltung und Implementierung zukiinftiger sicherheitspolitischer
Mafinahmen in Bundesministerien und -behdrden sein.

Mit der Veroffentlichung ergab sich eine kontroverse Diskussion tiber die Nationale
Sicherheitsstrategie, die neben Zustimmung auch vielerlei Kritik auf sich zog. Erstens
kritisierten einige den Strategieprozess als grundsitzlich verfehlt, weil er etwa als
Beitrag zur fortschreitenden Militarisierung deutscher Auflenpolitik abzulehnen sei.
Zweitens war eine vielgeduflerte Kritik, dass der Sicherheitsbegriff zu weit gefasst
sei, wodurch der Fokus auf die Kernaufgaben der Sicherheitspolitik verloren ginge.
Aufgrund mangelnder Priorisierung nationaler Interessen biete die Sicherheitsstrategie
keine Leitlinie bei der Losung von Zielkonflikten und der Verteilung knapper Res-
sourcen. Drittens stand die Umsetzung der Strategie in der Kritik. Neben den Fragen
nach dem Ressourceneinsatz und der Institutionalisierung, etwa der fehlenden Ein-
richtung eines Nationalen Sicherheitsrats, blieben die Mafinahmen und Instrumente zu
Erreichung nationaler Sicherheit recht vage. Offen sei auch, wie deren Wirkung auf die
Erreichung nationaler Ziele evaluiert werden sollen und wie der zukiinftige Prozess
zur Neuauflage der Strategie aussehen konnte. Viertens wurde spezifische Kritik zu
einzelnen Themenfeldern, etwa der Korruptionsbekimpfung, Krisenprivention oder
der Inneren Sicherheit, gedufiert.

Die kontroverse Debatte verdeutlicht die hohe politische und gesellschaftliche Re-
levanz der Sicherheitsstrategie und den groflen Bedarf an wissenschaftlicher Beglei-
tung. Allerdings findet in der wissenschaftlichen Debatte bislang keine systematische
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Auseinandersetzung mit den Zielsetzungen, Inhalten und der Implementierung der
Nationalen Sicherheitsstrategie statt, obwohl die Forschung hilfreiche Erkenntnisse
zur Losung komplexer Sicherheitsproblemen verspricht. Dieser Sonderband mochte
dazu beitragen, diese Licke zu schlieflen.

2 Ziele und Themen des Sonderbandes

Der Sonderband nimmt die erste Nationale Sicherheitsstrategie Deutschlands als Aus-
gangspunkt und Untersuchungsgegenstand, um strategische Fragen der deutschen Au-
Ben- und Sicherheitspolitik zu diskutieren. Es verfolgt drei Ziele: Erstens leistet der
Sonderband einen wissenschaftlich fundierten und zugleich anwendungsbezogenen
Beitrag zur gesellschaftlichen Debatte tiber die Nationale Sicherheitsstrategie. Der
Fokus des Sonderbandes liegt dabei auf theoretisch und empirisch gehaltvolle Kriti-
ken, die zentrale Aspekte der Sicherheitsstrategie hinterfragen und bewerten. Zweitens
bringt der Sonderband analytische Perspektiven aus diversen Forschungsansitzen und
methodische Herangehensweisen zusammen, um relevante Facetten der Nationalen
Sicherheitsstrategie zu beleuchten. Ziel ist es, systematische Antworten fur strategische
Herausforderungen zu entwickeln. Drittens zielt der Sonderband darauf ab, Hand-
lungsempfehlungen fiir die Verbesserung der Sicherheitsstrategie zu entwickeln, ohne
dabei die Interessen, Optionen und Dilemmata der Politik aus den Augen zu verlieren.
Die Wissenschaft bietet den Vorteil, dass Forschende eine kritische Distanz zur Politik
wahren, eine lingerfristige Perspektive einnehmen und den Status Quo hinterfragen
konnen!. Mit der Verwirklichung der drei Ziele soll der Sonderband als Start- und
Referenzpunkt fir eine Debatte zur Nationalen Sicherheitsstrategie dienen.

Der Sonderband gliedert sich in vier Themenblocke. Der erste Themenblock widmet
sich der Nationalen Sicherheitsstrategie als Ganzes, ihrer strategischen Funktionen,
Wirkungen und Probleme. Die Forschung kann hier helfen, die diversen Funktionen
und Wirkungen nationaler Sicherheitsstrategien besser zu verstehen und die Bedeutung
fir Stabilitit und Wandel deutscher Sicherheitspolitik vor dem Hintergrund multipler
Krisen zu bewerten. Der zweite Themenblock untersucht die zentralen Politikfelder,
die in der Nationalen Sicherheitsstrategie unter den Schlagworten »Wehrhaft. Resilient.
Nachhaltig« subsumiert werden. Hier kann die Forschung dazu beitragen, Probleme,
Ursachen und Zusammenhinge einzelner Politikfelder besser zu verstehen, die Aus-
gestaltung dieser Themen zu konkretisieren und blinde Flecken, etwa die Rolle der
Nachrichtendienste, zu fiillen. Der dritte Themenblock widmet sich der (zukiinftigen)
Institutionalisierung der Nationalen Sicherheitsstrategie, deren Ubereinstimmung mit
der offentlichen Wahrnehmung und der Einbettung in der europiischen strategischen
Kultur. Mithilfe der Forschung lassen sich Probleme der Institutionalisierung und
Legitimierung im Zuge der Umsetzung und Neugestaltung der Strategie erkennen und
gegebenenfalls 16sen. Der vierte Themenblock erginzt die politikwissenschaftlichen

1 Daniel Byman, »Writing Policy Recommendations for Academic Journals: A Guide for the
Perplexed« in: International Security 48, Nr. 4 (2024), S. 137-166.
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Beitrige und diskutiert rechtliche Aspekte der Nationale Sicherheitsstrategie im Hin-
blick auf die Institutionalisierung sowie das Volkerrecht.

3 Relevanz und Forschung zur Nationalen Sicherbeitsstrategie

Die Anzahl und Vielfalt der Krisen und Konfliktlagen betrifft die Bundesrepublik
Deutschland auf vielfiltige Art und Weise. So ist nicht nur die physische Unver-
sehrtheit der Bevolkerung aufgrund militirischer und terroristischer Bedrohungen
gefihrdet, sondern auch der wirtschaftliche Wohlstand, der soziale Frieden oder die
Demokratie. Dabei bedingen und verstirken sich die unterschiedlichen Krisen haufig
untereinander. Wenn sich immer mehr Krisen und Konflikte gegenseitig verstirken,
wird es umso wichtiger, dass Regierungen knappe Ressourcen gezielt einsetzen, um
ithre Ziele moglichst effektiv zu erreichen. Vor diesem Hintergrund zeigt sich gerade
im Zeitalter der Polykrisen die Relevanz oder gar Notwendigkeit einer nationalen
Sicherheitsstrategie, um den aktuellen Bedrohungen zu begegnen.

Auch wenn die Bundesregierung erstmals im Jahr 2023 eine Nationale Sicherheits-
strategie veroffentlichte, beschaftigen sich bereits zuvor Forschungsansitze und empi-
rische Studien mit strategischen Fragen der nationalen Sicherheit Deutschlands. Die
Forschung tber die Nationale Sicherheitsstrategie kann somit an bisherige Forschung
tber deutsche Auflen- und Sicherheitspolitik ankniipfen und auf ihr aufbauen. Dazu
zahlt allen voran die Forschung zur strategischen Kultur?, Bedrohungswahrnehmung?
und der auflenpolitischen Rolle Deutschlands innerhalb Europas und der Welt*, insbe-
sondere dem Zivilmachtkonzept®. Europdische Krisen entfachen stets neue Debatten
tber die Fithrungsrolle Deutschlands in der EU®. Auch wenn in diesem Kontext nur
selten von grand strategy gesprochen wird, verspricht dieser Forschungsstrang zahlrei-
che Erkenntnisse tiber die Ziele, Funktion und Wirkung nationaler Sicherheitsstrategi-
en’. Die Grand-strategy-Forschung ist stark verankert, wenn auch nicht ausschlie8lich,
im Kontext der Debatten zur auflen- und sicherheitspolitischen Rolle der Vereinigten

2 Christopher Daase / Julian Junk, »Strategische Kultur und Sicherheitsstrategien in Deutsch-
land« in: Sicherbeit & Frieden 30, Nr. 3 (2012), S. 152-157.

3 Simon Koschut, »Bedrohungswahrnehmung und Sicherheitskonzepte in der Bundesrepublik
Deutschland« in: Sicherbeit & Frieden 34, Nr. 3 (2016), S. 198-203.

4 Gunther Hellmann / Klaus Naumann / Ursula Stark Urrestarazu (Hg.), , Frither, entschiede-
ner und substantieller“? Die neue Debatte iiber Deutschlands AufSenpolitik, Wiesbaden 2015;
Lisbeth Aggestam / Adrian Hyde-Price, »Learning to Lead? Germany and the Leadership
Paradox in EU Foreign Policy« in: German Politics 29, Nr. 1 (2020), S. 8-24.

5 Hanns W. Maull, »,Zivilmacht“. Urspriinge und Entwicklungspfade eines umstrittenen Kon-
zeptes«, in: Sebastian Harnisch / Joachim Schild (Hg.), Dentsche Auflenpolitik und internatio-
nale Fiihrung. Ressourcen, Praktiken und Politiken in einer verinderten Europdischen Union,
Baden-Baden 2014, S. 121-147.

6 Niklas Helwig / Marco Siddi, »German Leadership in the Foreign and Security Policy of the
European Union« in: German Politics 29, Nr. 1 (2020), S. 1-7.

7 Marina Henke, The “dos and don’ts” of strategy making, Rome 2022.
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Staaten in der Welt®. Dartiber hinaus lassen sich zu vielen fiir die Sicherheitsstrategie
relevanten Politikfeldern Studien in der Policy-Forschung finden, die nicht nur die
dringendsten Probleme und deren Ursachen identifizieren, sondern auch konkrete
Losungen bereitstellen®. Auch gibt es vergleichende Studien von sicherheitspolitischen
Grundsatzdokumenten Deutschlands mit denen anderer Lander!®.

Der Forschungsstrang der Auflenpolitikanalyse stellt wiederum Erkenntnisse iiber
Entscheidungsprozesse der deutschen Auflen- und Sicherheitspolitik bereit und kann
somit Erklirungen fiir strategische Entscheidungsprozesse und auflenpolitische Fehl-
entscheidungen liefern!!. Die Institutionenforschung untersuchte bereits die Entste-
hung, den Wandel und die Wirkung von Institutionen auf die deutsche Auflenpolitik!?.
Sie verspricht damit nicht nur ein Werkzeug zur Analyse der Entstehung der Nationa-
len Sicherheitsstrategie, sondern auch einen fundierten Beitrag zur zukiinftigen Institu-
tionalisierung'. Es lieflen sich hier noch viele weitere Forschungsstringe nennen, etwa
die Normenforschung!¥, die Forschung zu Bevolkerungseinstellungen! oder die Inzel-
ligence Studies'®, welche strategische Fragen der deutschen Auflen- und Sicherheitspo-
litik berthren und damit einen gehaltvollen Ankniipfungspunkt fur die Erforschung
der Nationalen Sicherheitsstrategie bieten. Der Sonderband will hierzu in dreifacher
Hinsicht den Anstof§ geben: zur Entwicklung der Nationalen Sicherheitsstrategie als

8 Thierry Balzacq / Ronald R. Krebs (Hg.), The Oxford Handbook of Grand Strategy, Oxford
2021.

9 Ina Kraft, »>Hybrider Krieg — zu Konjunktur, Dynamik und Funktion eines Konzepts« in:
Zeitschrift fiir Auflen- und Sicherbeitspolitik 11, Nr.3 (2018), S.305-323; Judith Nora
Hardt, »The United Nations Security Council at the Forefront of (Climate) Change? Con-
fusion, Stalemate, Ignorance« in: Politics and Governance 9, Nr.4 (2021), S.5-15; Anselm
Vogler, »On (In-)Secure Grounds: How Military Forces Interact with Global Environmental
Change« in: Journal of Global Security Studies 9, Nr. 1 (2024).

10 Walter Feichtinger, »Editiorial: ,Bedrohungswahrnehmung und sicherheitspolitische Kon-
zepte im Vergleich“« in: Sicherbeit & Frieden 34, Nr.3 (2016), S. III; Sybille Reinke de
Buitrago, »Threats of a Different Kind: China and Russia in U.S. Security Policy Discourse«
in: Sicherbeit & Frieden 34, Nr.3 (2016), S.165-170; Janis Bérzins, »The West is Russia’s
Main Adversary, and the Answer is New Generation Warfare« in: Sicherbeit & Frieden 34,
Nr. 3 (2016), S. 171-176.

11 Christian Rabini / Katharina Dimmroth / Klaus Brummer / Mischa Hansel, Entscheidungs-
triger in der deutschen Auflenpolitik: Fiibrungseigenschaften und politische Uberzengungen
der Bundeskanzler und AufSenminister, Baden-Baden 2020.

12 Kai Oppermann / Alexander Hose, »Die innenpolitischen Restriktionen deutscher Auflen-
politik«, in: Thomas Jager (Hg.), Deutsche Auflenpolitik. Sicherheit, Woblfabrt, Institutionen
und Normen, Wiesbaden 2011, S. 44-76.

13 Anselm Vogler, »Tracking Climate Securitization: Framings of Climate Security by Civil
and Defense Ministries« in: International Studies Review 25, Nr. 2 (2023); Philine Warnke /
Max Priebe / Sylvia Veit, Studie zur Institutionalisierung von Strategischer Vorausschan als
Prozess und Methode in der deutschen Bundesregierung, Karlsruhe 2022.

14 Sebastian Harnisch / Kerstin Zettl-Schabath, »Secrecy and Norm Emergence in Cyber-
Space. The US, China and Russia Interaction and the Governance of Cyber-Espionage« in:
Democracy and Security 19, Nr. 1 (2023), S. 82-110.

15 Matthias Mader, »Citizens’ Perceptions of Policy Objectives and Support for Military Ac-
tion« in: Journal of Conflict Resolution 61, Nr. 6 (2017), S. 1290-1314.

16 Sophia Hoffmann, »Nachrichtendienstforschung: Einleitung zum Forum« in: ZIB Zeitschrift
fiir Internationale Beziehungen 29, Nr. 2 (2022), S. 66-81.
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Ganzes, zu den in der Strategie angefiihrten Themenfeldern sowie zu ihrer zuktnftigen
Institutionalisierung.

Bisher dominieren policy-orientierte Beitrige die Debatte zur Nationalen Sicher-
heitsstrategie in Deutschland. Nachdem sich die Regierungskoalition auf die Entwick-
lung einer nationalen Sicherheitsstrategie geeinigt hatte, gab es zahlreiche Vorschlige
zur grundlegenden Ausgestaltung der Strategie'’, aber auch zu zentralen Aspekten
wie der Ristungskontrolle'$, Lieferketten und Rohstoffen'® oder der Klimapolitik?®.
Besonders stark stand dabei die Debatte um einen moglichen Nationalen Sicherheitsrat
im Vordergrund?!, wobei Befiirworter betonen, ein solcher Rat wiirde die Handlungs-
fahigkeit und Reaktionsgeschwindigkeit steigern, und eine weitsichtigerer, effizientere,
effektivere und kohirentere Aulenpolitik férdern??. Andere wiederum argumentieren,
ein Sicherheitsrat sei fir das parlamentarische System Deutschlands ungeeignet, unter-
laufe die Befugnisse des Bundestags in der Auflenpolitik und ermangele empirischer
Belege fiir die erhoffte Wirkung?’. Zudem finden sich Vergleiche mit den sicherheits-
politischen Koordinationsgremien anderer Linder?*. Seit der Veroffentlichung der
Sicherheitsstrategie gibt es eine zwiespiltige Haltung. Einerseits wird die Sicherheits-
strategie begriifit?, anderseits werden die zahlreichen Leerstellen bemingelt?. Kon-

17 Claudia Major / Christian Molling, »Hurra, eine Strategie! Aber: welche? Und wie?
Deutschland will eine Nationale Sicherheitsstrategie vorlegen. Dabeti sind folgende Ecksteine
einer sicherheitspolitischen Neuvaufstellung zu beachten« in: Internationale Politik 77, Nr. 2
(2022), S. 64—69.

18 Anja Dahlmann / Ulrich Kihn, Riistungskontrolle in der Nationalen Sicherbeitsstrategie
2022.

19 Jakob Kullik, Zeitenwende heifst auch Robstoffwende:. Warum Robstoffsicherheit ein Teil der
neunen Nationalen Sicherbeitsstrategie Dentschlands werden sollte, Berlin 2022.

20 Tim Bosch / Kira Vinke, Klimapolitik in der Nationalen Sicherheitsstrategie. Wie die Bundes-
regierung trotz Russlands Angriffskrieg Kurs halten kann 2022.

21 Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestages, Zur Diskussion um einen Nationalen
Sicherbeitsrat. Rechtslage im internationalen Vergleich, Berlin 26.08.2022.

22 Sarah Brockmeier / Tobias Bunde, »Kommt Zeit, kommt Rat?« in: IPG Journal (11.10.2021),
https://www.ipg-journal.de/rubriken/aussen-und-sicherheitspolitik/artikel/kommt-zeit-ko
mmt-rat-5482/.

23 Markus Kaim, »Ein Nationaler Sicherheitsrat brichte fiir die deutsche Auflenpolitik keine
Verbesserung« in: /PG Journal (01.10.2021), https://www.ipg-journal.de/rubriken/aussen-u
nd-sicherheitspolitik/artikel/auf-dem-holzweg-5462/, (Zugriff am 23.02.2024).

24 Julianne Smith, »Eine Frage der Staatskunst. Deutschland sollte erneut tiber einen Nationa-
len Sicherheitsrat nachdenken« in: Internationale Politik 74, Nr. 1 (2019), S. 92-98.

25 Karl-Heinz Kamp, »Der Weg zur Nationalen Sicherheitsstrategie« in: SIRIUS - Zeitschrift
fiir Strategische Analysen 7, Nr. 3 (2023), S. 285-290.

26 Daniel S. Hamilton, »Kann Deutschland Schritt halten?« in: Internationale Politik Quarterly
78, Nr.5 (2023), https://internationalepolitik.de/de/kann-deutschland-schritt-halten,
(Zugriff am 23.02.2024), S. 64-69; Julia Grauvogel, »Afrika als Leerstelle in der Nationalen
Sicherheitsstrategie?« in: GIGA Focus Africa 6 (2023); Marina Henke, »Wunschliste ohne
Priorititen. Die Sicherheitsstrategie macht den Biirgern etwas vor« in: Frankfurter Allgemei-
ne Zeitung (20.06.2023), https://www.faz.net/aktuell/politik/inland/marina-henke-fehler-de
r-nationalen-sicherheitsstrategie-18975009.html, (Zugriff am 04.07.2024).
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zeptionelle und empirische Studien, die sich direkt auf nationale Sicherheitsstrategien
fokussieren, bilden dagegen bisher eine Randerscheinung?’.

Es zeigt sich, dass es vielversprechende Ansitze zur Erforschung von Sicherheits-
strategien gibt, die Nationale Sicherheitsstrategie Deutschlands bislang jedoch noch
nicht Gegenstand einer systematischen Untersuchung ist. Der Sonderband nimmt es
sich zur Aufgabe, diese Liicke zu schlieffen. So betrachten die Beitrige des Sonder-
bandes die Nationale Sicherheitsstrategie einerseits selbst als Forschungsgegenstand
und untersuchen deren Ausgestaltung, Implementation und Wirkung. Andererseits
bereiten die Beitrige theoretische, methodische und empirische Erkenntnisse aus der
Forschung auf, um Handlungsempfehlungen fur die Weiterentwicklung der Sicher-
heitsstrategie abzuleiten.

4 Kontext der Nationalen Sicherbeitsstrategie Deutschlands

Im Gegensatz zu Verbiindeten wie den Vereinigten Staaten, Groflbritannien oder
Frankreich, aber auch Staaten wie Russland oder China hatte Deutschland bis 2023
keine nationale Sicherheitsstrategie. Dafiir mag es unterschiedliche Griinde gegeben
haben, zum Beispiel die pazifistische politische Kultur?, antimilitaristische Einstel-
lungen in der Bevolkerung?® oder Bedenken gegen eine Normalisierung deutscher
Auflenpolitik®®. Auch hitte die Artikulation nationaler Interessen als Grofmachtstre-
ben Deutschlands missverstanden werden konnen. In den letzten Jahren hatten die
Bundesregierung, die Europdische Union und die NATO jedoch eine Reihe von
Strategieprozessen angestoflen, die den Rahmen fiir das sicherheitspolitische Handeln
Deutschlands bieten sollten®!. Das Ergebnis waren mehrere Grundlagendokumente,
zum Beispiel das »Weiflbuch zur Sicherheitspolitik und zur Zukunft der Bundeswehr«
(2016), die Leitlinien »Krisen verhindern, Konflikte bewiltigen, Frieden fordern«
(2017), die Cybersicherheitsstrategie (2021) sowie der »Strategische Kompass« (2022)
der Europiischen Union und das neue »Strategische Konzept« (2022) der NATO.
Nach der Bundestagswahl 2021 vereinbarten die zukiinftigen Regierungsparteien
im Koalitionsvertrag, ressortibergreifend eine Auflenpolitik »aus einem Guss« zu

27 Z. B. Christian Opitz / Hanna Pfeifer / Anna Geis, »Kontrollierte Politisierung: Biirgerdi-
aloge im Rahmen der Entwicklung der ersten Nationalen Sicherheitsstrategie in Deutsch-
land« in: Politische Vierteljahresschrift (2024).

28 John S. Duffield, »Political Culture and State Behavior: Why Germany Confounds Neoreal-
ism« in: International Organization 53, Nr. 4 (1999), S. 765-803.

29 Mader, Citizens’ Perceptions of Policy Objectives and Support for Military Action, aaO.
(FN 15).

30 Gunther Hellmann, »Jenseits von ,Normalisierung® und , Militarisierung: Zur Standortde-
batte tiber die neue deutsche Auflenpolitik« in: Aus Politik und Zeitgeschichte, 1-2 (1997),
S.24-33.

31 Bundesministerium der Verteidigung, Sicherbeitspolitische Grundlagendokumente — eine
Ubersicht, https://www.bmvg.de/de/aktuelles/sicherheitspolitische-grundlagendokume
nte-eine-uebersicht-5458768, (Zugriff am 29.02.2024).
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machen und dafiir eine Nationale Sicherheitsstrategie zu erarbeiten®?. Ein Nationaler
Sicherheitsrat, wie von der FDP gefordert, schaffte es allerdings nicht in den Koali-
tionsvertrag®®. Im Februar 2022 tibernahm das Auswirtige Amt die Federfithrung,
richtete einen permanenten Arbeitsstab als Redaktionsteam ein und zirkulierte erste
Eckpunkte**. Neben dem Auswirtigen Amt waren mafigeblich das Bundesverteidi-
gungsministerium und Bundesinnenministerium, aber auch andere Ressorts, wie das
Bundesfinanzministerium, Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz oder
das Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik an der Erstellung der Natio-
nalen Sicherheitsstrategie beteiligt. Den offiziellen Auftakt des Prozesses markierte
eine Rede »Die Sicherheit der Freiheit unseres Lebens« der Auflenministerin Annalena
Baerbock am 18. Mirz 2022%. Baerbock skizzierte drei Saulen der Strategie und damit
Leitplanken fir die Erarbeitung der Sicherheitsstrategie: die Unverletzlichkeit des Le-
bens, die Sicherheit der Freiheit und die Sicherheit der Lebensgrundlagen. Damit legte
sie gleichermaflen einen breiten Sicherheitsbegriff fiir die Gestaltung der Nationalen
Sicherheitsstrategie zugrunde. Auch betonte sie den dialogischen und partizipativen
Prozess, der zahlreiche politische und gesellschaftliche Akteure einbeziehen sollte.
Neben der Ressortbesprechung aller beteiligten Ministerien®® organisierte das Aus-
wirtige Amt in einer ersten Phase sieben Workshops, zwei Open Situation Rooms und
eine Abschlussveranstaltung jeweils unter Birgerbeteiligung, die eine »kontrollierte
Politisierung« der Strategieentwicklung ermdglichen sollte®”. Weiterhin entwickelte
das Auswirtige Amt verschiedene Beteiligungsformate mit nationalen und interna-
tionalen Stakeholdern aus Forschung, Thinktanks, Verbinden und Zivilgesellschaft
sowie europdischen und internationalen Verbiindeten und Partnern, wobei letztere
nicht unmittelbare in den Strategieprozess eingebunden waren’®. Das Auswirtige Amt
erarbeitete zudem in Zusammenarbeit mit dem Global Public Policy Institute eine
offizielle Debattenplattform®®, welche wichtigste Beitrige aus Wissenschaft, Zivilge-

32 SPD, Bindnis90/Die Grinen, FDP, Mebr Fortschritt Wagen. Biindnis fiir Freibeit, Gerech-
tigkeit und Nachhaltigkeit, Berlin 07.12.2021, S. 114.

33 Markus Becker / Markus Bohm / Markus Dettmer / Matthias Gebauer / Max Hoppens-
tedt / Henning Jauernig / Nils Klawitter / Christian Reiermann / Michael Sauga / Cornelia
Schmergal / Gerald Traufetter / Wolf Wiedmann-Schmidt, »Analyse des Koalitionsvertrags:
Wer wo nachgeben musste — und was jetzt kommt« in: Der Spiegel (24.11.2021), (Zugriff am
29.02.2024).

34 Kamp, Der Weg zur Nationalen Sicherheitsstrategie, 2aO. (FN 25).

35 Auswartiges Amt, Auflenministerin Annalena Baerbock bei der Auftaktveranstaltung zur
Entwicklung einer Nationalen Sicherheitsstrategie, https://www.auswaertiges-amt.de/de/ne
wsroom/baerbock-nationale-sicherheitsstrategie/2517738, (Zugriff am 28.02.2024).

36 Kamp, Der Weg zur Nationalen Sicherheitsstrategie, 2aO. (FN 25).

37 Opitz / Pleifer / Geis, Kontrollierte Politisierung: Birgerdialoge im Rahmen der Entwick-
lung der ersten Nationalen Sicherheitsstrategie in Deutschland, 2aO. (FN 27); Auswartiges
Amt, Biirgerinnen — und Biirgerdialoge zur Nationalen Sicherbeitsstrategie — wie funktio-
niert das?, https://www.auswaertiges-amt.de/de/aussenpolitik/sicherheitspolitik/nationale-si
cherheitsstrategie/-/2541268, (Zugriff am 29.02.2024).

38 Kamp, Der Weg zur Nationalen Sicherheitsstrategie, aaO. (FN 25).

39 GPPi, 49security. Impulse fiir die Nationale Sicherbeitsstrategie, https://fourninesecurity.de/,
(Zugriff am 08.03.2024).
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sellschaft und Praxis biindeln sollte. Ergianzend beteiligten sich das Leibniz-Institut
fir Friedens- und Konfliktforschung*® und der Verfassungsblog*! mit eigenen Debat-
tenplattformen.

Auch wenn bereits im Oktober 2022 ein erster Entwurf vorlag, verzogerten politi-
sche Auseinandersetzungen die Fertigstellung, so dass sich die Veroffentlichung mehr-
fach verzogerte. Streitthemen waren insbesondere die Frage eines Nationalen Sicher-
heitsrats*?, die Hohe der Verteidigungsausgaben und deren Kopplung an Ausgaben fiir
Diplomatie, zivile und humanitire Krisenreaktion sowie die fdderalen Kompetenzen
im Katastrophenschutz, aber auch Umfang, Ton und Detailtiefe der Ausfihrungen zu
China, der Komplex Geldwische und Finanzierung des Terrorismus oder die Rolle
von Hackbacks bei Cyberangriffen®. Im Mirz 2023 verzichtete die Koalition auf
einen Nationalen Sicherheitsrat, um die kontroverse Frage der Kompetenzverteilung
zwischen Bundeskanzleramt und Auswirtigem Amt auszuklammern**.

Am 14. Juni 2023 verabschiedete das Bundeskabinett die Nationale Sicherheitsstra-
tegie. Damit legt die Bundesregierung ihr »oberstes sicherheitspolitisches Dachdoku-
ment« vor, das als Leitlinie fir Deutschlands Sicherheitspolitik dienen soll. Der Kern
der Strategie beschreibt die Identitit, Werte und Interessen deutscher Auflen- und
Sicherheitspolitik sowie das sicherheitspolitische Umfeld und den damit verbundenen
Bedrohungen. Dabei bekennt sich die Bundesregierung zur Verantwortung fiir den
Zivilisationsbruch der Shoah, zur europiischen Versdhnung und der euroatlantischen
Zusammenarbeit. Deutsche Auflen- und Sicherheitspolitik sei wertebasiert und inter-
essengeleitet sowie der Demokratie, Rechtstaatlichkeit und Menschenwiirde verpflich-
tet. Zentrale Interessen seien die Sicherung territorialer Integritit, die transatlantische
und Europiische Zusammenarbeit sowie die Aufrechterhaltung der regelbasierten
Ordnung und der Menschenrechte. Russland stelle auf absehbare Zeit die grofite Be-
drohung dar, wihrend China Partner, Wettbewerber und systemischer Rivale sei. Ne-

40 PRIF BLOG, Nationale Sicherheitsstrategie, https://blog.prif.org/reihen/nationale-sicherhei
tsstrategie/, (Zugriff am 08.03.2024).

41 Verfassungsblog, Debate: Sicherbeitsstrategie nach der Zeitenwende: Institutionen, Recht,
Politik, https://verfassungsblog.de/category/debates/strategiedebatte-debates/, (Zugriff am
08.03.2024).

42 Heiko Meiertons, »Ein Nationaler Sicherheitsrat fiir Deutschland? Verfassungs- und sicher-
heitsrechtlicher Rahmen« in: Zeitschrift fiir das Gesamte Sicherbeitsrecht, Nr. 1 (2023), S. 19—
24.

43 Matthias Gebauer / Martin Knobbe / Marina Kormbaki / Christian Reiermann, » Wer hat das
Sagen in der Auflenpolitik?« in: Spiegel (29.12.2022), https://www.spiegel.de/politik/deutsc
hland/ukraine-china-mali-aussenpolitik-der-ampel-spiel-auf-zeit-a-ba4ebfb6-78ac-4b52-87
d4-de761872434d?sara_ref=re-xx-cp-sh; Marina Kormbalki, »Uber diese vier Punkte streiten
Scholz und Baerbock« in: Spiegel (18.01.2023), https://www.spiegel.de/politik/deutschland/
olaf-scholz-und-annalena-baerbock-vier-streitpunkte-bei-nationaler-sicherheitsstrategie-a-1
6dal131a-1bfb-4616-9ed9-2{f75b204{17; Kamp, Der Weg zur Nationalen Sicherheitsstrategie,
aa0O. (FN 25).

44 Matthias Gebauer / Marina Kormbaki, »Ampel verzichtet auf nationalen Sicherheitsrat« in:
Spiegel (11.03.2023), https://www.spiegel.de/politik/deutschland/nationaler-sicherheitsrat-k
ommt-nicht-dissens-zwischen-olaf-scholz-und-annalena-baerbock-a-93090bc0-e61a-47af-a9
ce-e4d8f915{17c?sara_ref=re-xx-cp-sh.
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ben Kriegen, Extremismus, wirtschaftlichen Abhingigkeiten oder Cyberbedrohungen
sei die Klimakrise die fundamentale Herausforderung dieses Jahrhunderts. Erginzend
prasentiert die Bundesregierung anhand der drei Schlagworte wehrhaft, resilient und
nachhaltig ihre Idee einer Integrierten Sicherheit. Hiermit sollen alle sicherheitspoliti-
schen Themen und Instrumente vereint werden, um den vielfiltigen Bedrohungen zu
begegnen. Der Schwerpunkt bei der Wehrhaftigkeit liegt auf der Landes- und Biindnis-
verteidigung, aber auch dem Zivil- und Katastrophenschutz, der Stirkung des europi-
ischen Friedensprojekts, der Krisenprivention und der Entwicklungspolitik. Um die
Resilienz Deutschlands zu stirken, betont die Strategie den Schutz der Demokratie
vor Desinformation und Cyberbedrohungen, das Eintreten fiir die internationale Ord-
nung, Multilateralismus und Menschenrechte sowie die Sicherung von Rohstoffen.
Menschliche Sicherheit, Klima- und Biodiversititspolitik, Ernihrungssicherheit und
Pandemieprivention sind Kern des Nachhaltigkeitsaspekts. Die Sicherheitsstrategie
schliefdt mit einem Bekenntnis zur Weiterentwicklung der strategischen Kultur und der
Bereitschaft zum Dialog.*

5 Definition und Funktionen von nationalen (Sicherbeits-)Strategien

Losgelost vom Begriff der nationalen Sicherheitsstrategie beschreibt eine Strategie
grundsitzlich, auf welche Art vorhandene Mittel und Ressourcen unter der Bertick-
sichtigung der antizipierten Handlungen anderer Akteure, wie feindlicher und alliier-
ter Staaten, zur Erreichung nationaler Ziele eingesetzt werden sollen. Wihrend der
Begriff der nationalen Sicherheitsstrategie vor allem im politischen Kontext genutzt
wird, bleibt er hiufig in der Wissenschaft undefiniert. Hingegen findet der Begriff der
grand strategy grofle Aufmerksamkeit in der Forschung. Barry Posen*® definiert grand
strategy als eine »state’s theory about how it can best ‘cause’ security for itself.« Sie
umfasst demnach eine Theorie tiber kausale Zusammenhinge. Hal Brands* versteht
darunter eher ein »purposeful and coherent set of ideas about what a nation seeks to
accomplish in the world, and how it should go about doing so.« Nach Hal Brands
und Patrick Porter*® ist eine grand strategy »a guiding intellectual framework [...],
formed from a mix of different influences—experience, study, values, ideology —that
helps officials make sense of complexity and bring resources and commitments into
alignment.« Sie besteht demnach aus einem Set an Ideen, die der Politik eine grundle-
gende Kohirenz verleihen und die Improvisierung verbessern soll. Die Vielzahl der
Definitionen verdeutlicht, dass es kein kohirentes Verstindnis von grand strategy gibt.

45 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Deutschland. Nationale Sicherbeitsstrategie,
Berlin 2023.

46 Barry R. Posen, The Sources of Military Doctrine. France, Britain, and Germany Between
the World Wars, Ithaca 2014, S. 13.

47 Hal Brands, What Good Is Grand Strategy? Power and Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, Ithaca 2014, S. 3.

48 Hal Brands / Patrick Porter, Why Grand Strategy Still Matters in a World of Chaos in: The
National Interest (10.12.2015), https://nationalinterest.org/feature/why-grand-strategy-still
-matters-world-chaos-14568, (Zugriff am 12.07.2024).
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Einerseits verstehen Forschende*® eine grand strategy als einen statischen, vordefinier-
ten Plan, der nach einem Skript aufgefithrt werden kann. Andererseits stellt sich die
Frage, inwiefern in der dynamischen und komplexeren Welt eine one-size-fits-all grand
strategy geeignet ist oder sogar kontraproduktiv sein kann®°. Die Gestaltung einer
grand strategy sollte demnach nicht auf einer statischen Sicht der Ziele, Mittel und We-
ge liegen, sondern Aspekte von Lernen, Adaption, Improvisation und Pragmatismus
umfassen®’.

Die Begriffe grand strategy und national security strategy werden hiufig synonym
genutzt. Eine nationale Sicherheitsstrategie bildet jedoch meist einen Bestandteil der
grand strategy und fokussiert sich vor allem auf die sicherheitspolitischen Instrumente
zur Erreichung nationaler Ziele. Zentrale Merkmale einer grand strategy sind der ko-
ordinierte Einsatz diverser Machtmittel — militarischer, diplomatischer, 6konomischer
und informationeller — zur Verwirklichung langfristiger nationaler Interessen®. In den
Vereinigten Staaten gibt es wiederum unterhalb der National Security Strategy eine
National Defense Strategy sowie eine National Military Strategy und National Intelli-
gence Strategy. In diesem Sonderband bezeichnet eine nationale Sicherheitsstrategie
das offizielle Dokument einer Regierung, das den strategischen Einsatz von Ressour-
cen und Mittel zur Verwirklichung nationaler sicherheitspolitischer Ziele beschreibt.
Sicherlich kann ein Staat auch ohne ein offizielles Dokument tiber eine (informelle)
Sicherheitsstrategie verfiigen. Eine Sicherheitsstrategie als offizielles Regierungsdoku-
ment sollte somit nicht mit der tatsichlichen Strategie eines Landes verwechselt wer-
den. Allerdings kann ein offizielles Dokument viele der diversen Funktionen einer
informellen Strategie oder grand strategy bekriftigen.

In der Forschung werden vielfiltige Funktionen einer Sicherheitsstrategie diskutiert;
die folgende Erklirung von sieben zentralen Funktionen nationaler Sicherheitsstrate-
gien hat keinen Anspruch auf Vollstindigkeit. Primire Funktion einer nationalen Si-
cherheitsstrategie durfte die Zielserzungsfunktion sein. Eine Sicherheitsstrategie bildet
einen zentralen Baustein bei der Definierung nationaler Interessen und essentieller
Bedrohungen. Nationale Interessen sind nicht von vornherein gesetzt, sondern miissen
formuliert werden. Eine Strategie ohne klar definierte nationale Interessen mangelt es
an den Zielen, die iiber den Einsatz von Mitteln erreicht werden sollen®?. Hierbei ist
zugleich eine klare Priorisierung der Ziele wichtig, da die Sicherheitsstrategie sonst bei
Zielkonflikten als Kompass der Entscheidungsfindung versagt. Ohne eine klare Ziel-
formulierung kann es auch zum Tail-wagging-the-dog-Problem kommen, nach dem

49 Z.B. Brands, What Good Is Grand Strategy?, aaO. (FN 47).

50 Simon Reich / Peter Dombrowski, The End of Grand Strategy. US Maritime Operations in
the Twenty-First Century, Ithaca 2018, S. 2.

51 Vgl. Ionut C. Popescu, »Grand Strategy vs. Emergent Strategy in the Conduct of Foreign
Policy« in: Journal of Strategic Studies 41, Nr. 3 (2018), S. 438-460.

52 Paul M. Kennedy, Grand Strategies in War and Peace, New Haven 1992; William C. Martel,
Grand Strategy in Theory and Practice. The Need for an Effective American Foreign Policy,
Cambridge 2015.

53 Martel, Grand Strategy in Theory and Practice, 2aO. (FN 52).
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die Ziele verfolgt werden, fir die ausreichend Mittel und Ressourcen zur Verfigung
stehen’*.

Nationale Sicherheitsstrategien erfiillen zudem eine konzeptionelle, koordinierende
und signalisierende Funktion, die den Prozess der Zielerreichung betreffen. Erstens
dient eine nationale Sicherheitsstrategie als ein tibergreifendes strategisches Konzept,
das einen effizienten Einsatz knapper Ressourcen und Mittel fur die Zielerfilllung vor-
gibt. Sie dient somit als Leitfaden bei der Umsetzung sicherheitspolitischer Mafinah-
men, um die Ziele effizient zu erreichen. Zweitens kann eine Sicherheitsstrategie eine
grundlegende Aufgaben- und Ressourcenverteilung zwischen Ressorts und Behorden
formulieren, mit dem Ziel unnétige interministeriale Konflikte zu vermeiden und die
Koordination zwischen sicherheitspolitischen Akteuren eines Landes zu verbessern.
Im Gegensatz zu prasidentiellen Demokratien kann eine Regierungskoalition in parla-
mentarischen Demokratien eine nationale Sicherheitsstrategie zugleich nutzen, um die
Interessen zwischen Koalitionspartnern auszugleichen. Dartiber hinaus kann eine na-
tionale Sicherheitsstrategie auch der strategischen Koordination mit den Verbiindeten
dienen. Drittens kann eine Sicherheitsstrategie als Signal an andere Akteure verstanden
werden, indem eine Regierung eindeutig ihre nationalen Interessen und Mittel darlegt,
die sie gewillt ist, gegeniiber Bedrohungen einzusetzen. Eine nationale Sicherheitsstra-
tegie schafft dadurch Erwartungssicherheit gegentiber externen Akteuren und bildet
damit ein zentrales Puzzleteil fiir eine glaubwiirdige Abschreckung gegentiber Feinden
und fiir eine zuverlissige Bundnistreue gegeniiber Verbtindeten.

Weiterhin konnen nationale Sicherheitsstrategien auch eine Legitimations-, Verant-
wortungs- und Sozialisierungsfunktion austiben, die alle eine normative Wirkung ha-
ben. Erstens kann eine Sicherheitsstrategie die Sicherheitspolitik der Regierung gegen-
iiber der Offentlichkeit, dem Parlament, der Koalitionspartner oder der Verbiindeten
darlegen und legitimieren. Eine Regierung kann in einer Sicherheitsstrategie ihren
normativen Fihrungsanspruch begrinden®. Aber auch Akteure innerhalb der sicher-
heitspolitisch relevanten Biirokratien konnen die Strategie nutzen, um Entscheidungen
und Handlungen zu legitimieren. Zweitens kann eine Regierung mithilfe einer Sicher-
heitsstrategie eigene Verantwortlichkeiten und Verbindlichkeiten definieren, die sich
gegeniiber der Offentlichkeit, dem Parlament oder Verbiindeten verpflichten. Klar de-
finierte Ziele und Mafinahmen in einer Sicherheitsstrategie konnen als Mafistab dienen,
um deren Umsetzung und tatsichliche Erreichung zu bewerten und die Regierung
dafiir zur verantwortlich zu machen. Drittens befordert eine nationale Sicherheitsstra-
tegie die Bildung einer gemeinsamen Identitit der sicherheitspolitischen Akteure. Uber
die Definition gemeinsamer Ziele und Bedrohungen sowie die Abgrenzung gegentiber
anderen bestirkt eine nationale Sicherheitsstrategie eine gemeinsame Identitit und ge-
sellschaftlich geteilte strategische Kultur. Zugleich konnen hierdurch aber auch Feind-
bilder (re-)produziert werden.

54 James F. Holcomb, »Managing Strategic Risk«, in: J. Boone Bartholomees (Hg.), U.S. Army
War College Guide to National Security Policy and Strategy 2006, S. 143-154, 146.

55 Stacie E. Goddard / Ronald R. Krebs, »Rhetoric, Legitimation, and Grand Strategy« in:
Security Studies 24, Nr. 1 (2015), S. 5-36.
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6 Struktur des Sonderbandes

Der Sonderband beginnt mit einem Beitrag von Bruno Kahl, Prisident des Bundes-
nachrichtendienstes, in dem die Nationale Sicherheitsstrategie aus einer praktischen
nachrichtendienstlichen Perspektive eingeordnet wird. Es folgt der erste Themenblock,
der sich der Nationalen Sicherheitsstrategie als Ganzes, ihrer strategischen Funktionen,
Wirkungen und Probleme widmet. Ausgehend von der Definition und den Funktionen
einer grand strategy wirft Marina Henke einen kritischen Blick auf die Nationale
Sicherheitsstrategie. Sie schligt vier Schritte vor, wie man eine grand strategy am besten
entwickelt, und verweist zugleich auf best practices. Darauf aufbauend identifiziert
sie mehrere Defizite in der Nationalen Sicherheitsstrategie, wie eine unklare Priorisie-
rung der Ziele und unzureichende Analyse der Bedrohungen. Zukinfte brauche es
der Entwicklung eines eigenstindigen deutschen Verstindnisses von Strategie, um fiir
Bedrohungen ausreichend gewappnet zu sein. Thomas Dorfler konstatiert, dass eine
Sicherheitsstrategie eine Analyse der Gefahren voraussetzt, der sie begegnen soll. Er
fragt, welchen Sicherheitsbegriff die Nationale Sicherheitsstrategie zu Grunde legt,
welche Bedrohungen, Verwundbarkeiten und Risiken in den Vordergrund gestellt
werden und wie diese mit den sicherheitspolitischen Mafinahmen verkniipft werden.
Der Beitrag zeigt, dass die Ursachen von sowie die Interaktion zwischen Gefahren
kaum beleuchtet werden und die sicherheitspolitischen Mafinahmen nur unzureichend
mit den identifizierten Gefahren verzahnt werden. Er empfiehlt daher, ein Konzept
fiir eine systematische Gefahrenanalyse zu entwickeln, die Handlungsmotivationen
zentraler Akteure tiefergehend zu analysieren und die Gefahrenanalyse stirker zu
institutionalisieren. Hendrik Hegemann fragt, inwieweit die Nationale Sicherheitsstra-
tegie Gefihrdungen der liberalen Demokratie als Sicherheitsproblem behandelt und
was dies fir den politischen Umgang mit dem Thema bedeutet. Es zeigt sich, dass
die Sicherheitsstrategie mit Blick auf die wehrhafte Demokratie von einem unschar-
fen Referenzobjekt und einer breiten Bedrohungsperspektive ausgeht. Der Beitrag
verweist darauf, dass eine solche sicherheitsfokussierte Perspektive eine notwendige
Selbstreflexion in den Hintergrund dringen, eine Gegenpolarisierung beférdern und
eine staatszentrierte Status-quo-Orientierung bewirken kann. Parrick A. Mello nimmt
den russischen Uberfall auf die Ukraine und die damit verbundene Zeitenwende in
den Blick und fragt, inwiefern die Strategie einen Wandel in den Grundorientierungen
deutscher Aufenpolitik markiert. Er zeigt, dass die Nationale Sicherheitsstrategie zwar
an viele der traditionellen Grundsitze deutscher Auflen- und Sicherheitspolitik an-
kniipft, jedoch gleichzeitig deutliche Akzentverschiebungen und Neuerungen einfiihrt.
Die Strategie ist somit weniger als umwilzende Neuorientierung, sondern vielmehr als
graduelle Weiterentwicklung zu verstehen, die zugleich den Spagat zwischen gewach-
senen Traditionen und neuen sicherheitspolitischen Herausforderungen versucht.

Der zweite Themenblock untersucht zentrale Politikfelder der Nationalen Sicher-
heitsstrategie. /na Kraft nimmt die verteidigungspolitischen Aspekte der Sicherheits-
strategie ins Blickfeld und zeigt, dass das Bundesministerium der Verteidigung und
die Bundeswehr viele Politikvorhaben der Nationalen Sicherheitsstrategie treu umset-
zen. Jedoch befanden sich einige Projekte bereits vorher in Planung oder Umsetzung,
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was die Frage nach der Innovationskraft aufwirft. Der Beitrag identifiziert die Ein-
beziehung der ministeriellen Fachebene bei der Strategieerstellung als Ursache der
Innovationsarmut und empfiehlt, die Fachebene weniger zentral in die Zuarbeit einzu-
binden, um das Innovationspotenzial einer zukiinftigen Strategie zu erhohen. Zwei
Vorschlige werden diskutiert: eine ressortinterne Leitungslosung und eine externe
Kommissionslosung. Sophia Hoffmann konstatiert, dass die Nachrichtendienste in der
Nationalen Sicherheitsstrategie kaum adressiert werden, obwohl diese wichtige Pfeiler
der Sicherheitspolitik sind. Die Nachrichtendienstforschung bietet zwei Deutungen
fir diesen Befund an: Erstens, die Theorie der Arcana Imperii, nach der die Geheim-
haltung der Nachrichtendienste dem Schutz des Staates dient. Zweitens erkliren sozio-
logische Theorien, warum Wissen von und tiber Nachrichtendienste nur schwer tiber
institutionelle Grenzen hinweg zirkuliert. Um Nachrichtendienste in das Konstrukt
der integrierten Sicherheit einzubinden, in welcher alle sicherheitsrelevanten Akteure
zusammenarbeiten, briuchte es ein hohes Maf} an Selbstreflexion und Kommunikati-
on zwischen den Diensten, anderen Behdrden und der Offentlichkeit. Kerstin Zettl-
Schabath und Sebastian Harnisch zeigen, dass die Nationale Sicherheitsstrategie in
der Cybersicherheitspolitik in eine Vielzahl nationaler und internationaler Strategiedo-
kumente eingebettet ist. Sie untersuchen, welche Ziele, Mittel und Instrumente die
Sicherheitsstrategie aus diesen Dokumenten aufnimmt und inwiefern die Ziele der
Strategie bereits umgesetzt worden sind. Der Beitrag verweist auf erkennbare Liicken
bei der Umsetzung und empfiehlt die verstirkte Nutzung europiischer Instrumente,
die gemeinsame Attribuierung von Angriffen, die umfassendere Umsetzung von EU-
Regulierung sowie die institutionelle Stirkung der Cyberpolitik. Mit dem Fokus auf
die Gefahren fiir die deutsche Wirtschaft fithrt Holger Janusch Konzepte zu auflen-
wirtschaftlicher Verwundbarkeit, Resilienz und Abschreckung zu einem Analysesche-
ma zusammen und arbeitet die Wirkungskanile von Auflenhandel auf die nationale
Sicherheit heraus. An der Sicherheitsstrategie kritisiert er, dass der Sicherheitsbegriff
zu weit gefasst sei, Verwundbarkeit und Resilienz hingegen zu eng definiert wiirden.
Der Beitrag empfichlt die Stirkung der Analysefihigkeiten zu Verwundbarkeiten, die
Fokussierung auf die Verteidigungsindustrie, die Erarbeitung eines Konzepts zur wirt-
schaftlichen Abschreckung und die begriffliche Erweiterung von Resilienz. Basierend
auf der Forschung zum Nexus von Klima und Sicherheit erarbeiten Anselm Vogler
und Judith Nora Hardt einen Kriterienkatalog fir strategische Dokumente, mithilfe
dessen die Sicherheitsimplikationen des Klimawandels addquat adressiert werden kon-
nen. Daran anschliefend priifen sie, inwiefern die Nationale Sicherheitsstrategie den
herausgearbeiteten Kriterien gerecht wird. Mithilfe eines internationalen Vergleichs
verweisen Vogler und Hardt auf Sicherheitsstrategien anderer Linder, die als best
practices dienen konnen, um Mingel der deutschen Sicherheitsstrategie zu beheben.

Im dritten Themenblock richtet sich der Fokus auf die zukinftige Institutionali-
sierung der Nationalen Sicherheitsstrategie und deren institutionelle Einbettung in
der nationalen Offentlichkeit und europiischen strategischen Kultur/-vielfalt. Sarah
Cardaun und Sylvia Veit konstatieren, dass die Nationale Sicherheitsstrategie viele
Fragen der konkreten Umsetzung offenlisst, obwohl eine effektivere Koordination
notwendig sei, um die ambitionierten Ziele zu erreichen. Mit dem Fokus auf die
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organisationale Institutionalisierung argumentiert der Beitrag, dass die Fragmentierung
der Sicherheitsarchitektur in markantem Gegensatz zum Konzept der integrierten Si-
cherheit steht, in dem Grenzen zwischen verschiedenen Bedrohungen und somit auch
die Zustandigkeiten von Sicherheitsakteuren zunehmend verschwimmen. Im Ergebnis
wird gezeigt, dass ein Nationaler Sicherheitsrat nach auslindischem Vorbild die grund-
legenden Herausforderungen, die sich aus der bestehenden fragmentierten Sicherheits-
struktur ergeben, nicht 16sen wiirde. Empfohlen wird deshalb eine systematische
Berticksichtigung integrierter Sicherheit in den etablierten Prozessen der Politikformu-
lierung und Gesetzesentwicklung. Ausgehend von dem normativen Kriterium substan-
zieller Reprisentation und dem Bedarf der Korrespondenz zwischen Sicherheitsstra-
tegie und Bevolkerungseinstellungen untersucht Matthias Mader, ob die Nationale
Sicherheitsstrategie den Vorstellungen der deutschen Bevolkerung entspricht. Auf der
Grundlage eigens erhobener Umfragedaten analysiert der Beitrag die Einstellungen
der Bevolkerung zur Sicherheitsstrategie, wobei die Zustimmung zu Kernaussagen der
Sicherheitsstrategie je nach Bildungsstand, politischem Interesse und parteipolitischer
Orientierung variieren. Der Beitrag stiitzt die These, dass Unterschiede zwischen der
parteipolitischen Anhingerschaft letztlich auf divergierenden Vorstellungen tiber die
grundlegenden Prinzipien deutscher Auflen- und Sicherheitspolitik beruhen. Niklas
Helwig und Antti Seppo erortern, inwiefern die strategische Kulturforschung Deutsch-
lands sich auf die Gestaltung der Nationalen Sicherheitsstrategie ausgewirkt hat. Da
die Einbindung der Sicherheitsstrategie in eine Europaische strategische Kultur zu
kurz kommt, werfen Helwig und Seppo einen Blick auf die strategische Kulturen
Frankreichs und Finnlands, um hieraus Lehren fiir eine zukiinftige Nationale Sicher-
heitsstrategie zu ziehen. Sie plidieren fiir eine Stirkung der Europaische Dimension in
einer zukiinftigen Sicherheitsstrategie, welche integrierte Sicherheit auch als integriert
in Europa versteht.

Der vierte Themenblock erginzt die politikwissenschaftlichen Beitrige und disku-
tiert rechtliche Aspekte der Nationale Sicherheitsstrategie. Hetko Meiertons kommen-
tiert den Stellenwert der Nationalen Sicherheitsstrategie als rechtliches Dokument.
Daran anschlieflend diskutiert er die rechtlichen Grundlagen fiir mogliche Formen der
Ausgestaltung eines Nationalen Sicherheitsrates. Aus rechtlicher Perspektive erscheint
die Schaffung einer Obersten Bundesbehorde unter Leitung eines politischen Beamten
als sachgerechteste Losung fiir einen Nationalen Sicherheitsrat. Der Beitrag von Stefan
Talmon skizziert, welche Rolle das Volkerrecht in der Nationalen Sicherheitsstrategie
spielt. Die Strategie identifiziert die Grundsitze des Volkerrechts als einen fundamen-
talen Wert Deutschlands mit der Folge, dass die Verteidigung und Fortentwicklung
des Volkerrechts im deutschen Sicherheitsinteresse liegen, und dass Deutschlands Si-
cherheit am besten in einer freien internationalen Ordnung gewahrleistet wird. Damit
erlangt Deutschlands eigener Umgang mit dem Volkerrecht besondere Bedeutung fiir
die Sicherheit des Landes.

Uber die Zusammenfiithrung unterschiedlicher Themenfelder, analytischer Ansitze
und methodischer Herangehensweisen leistet der Sonderband einen umfassenden Bei-
trag zur systematischen Erforschung der Nationalen Sicherheitsstrategie Deutschlands.
Ziel ist es, die Nationale Sicherheitsstrategie und strategische Fragen als relevanten
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Gegenstand der Forschung zur deutschen Auflen- und Sicherheitspolitik zu etablie-
ren. Gleichwohl sollen die praxisnahen Handlungsempfehlungen zur zukinftigen Wei-
terentwicklung, Ausgestaltung und Institutionalisierung der Sicherheitsstrategie als
Grundsatzdokument deutscher Auflen- und Sicherheitspolitik anregen.
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Bruno Kahl

Zur Nationalen Sicherheitsstrategie Deutschlands:
Ein erster Schritt in die richtige Richtung

Zusammenfassung: Die Veroffentlichung der Nationalen Sicherheitsstrategie stellt trotz
ihrer unbestreitbaren Defizite einen wichtigen Meilenstein im deutschen sicherheitspoliti-
schen Diskurs dar. Die Nachrichtendiensten leisten ihren Beitrag zu Sicherheitsstrategien
— auch im Ausland - richtigerweise vor allem durch ihre tigliche Berichterstattung und
weniger durch die Mitarbeit an sorgsam formulierten diplomatischen Texten. Als grofites
tatsichliches Manko der Nationalen Sicherheitsstrategie wird anschlieffend festgestellt, dass
sie die institutionelle Voraussetzung fiir eine Realisierung integrierter Sicherheit schuldig
geblieben ist. Der Beitrag endet mit einem kurzen Ausblick, der auf die einmalige Chance
zur tatsichlichen Verwirklichung von integrierter Sicherheit in der neuen Legislaturperiode
abstellt.

Schliisselwaorter: Nationale Sicherheitsstrategie, Bundesnachrichtendienst, integrierte Sicher-
heit, Ressortprinzip

Bruno Kahbl, The German National Security Strategy: A First Step in the Right
Direction

Summary: Despite its undeniable shortcomings, the release of the National Security Strate-
gy represents an important milestone in the German security policy discourse. Intelligence
services contribute to security strategy — also abroad — quite rightly primarily through their
day-to-day reporting and less through co-editing of carefully formulated diplomatic texts.
The greatest shortcoming of the National Security Strategy is then identified as the fact
that it has failed to provide the institutional framework for the realization of integrated
security. The article concludes with a brief outlook highlighting the unique opportunity for
the realization of integrated security in the new legislative period.

Keywords: National Security Strategy, Federal Intelligence Service, Integrated Security, De-
partmental Principle
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1 Die Nationale Sicherbeitsstrategie: Kein groffer Wurf?

Im Nachgang zu ihrer Veroffentlichung im Juni 2023 war die Nationale Sicherheits-
strategie der Bundesrepublik Deutschland mannigfaltiger Kritik ausgesetzt: Sie sei zu
unkonkret, nicht ambitioniert genug, und es fehlten strukturelle Konsequenzen.! So
kam beispielsweise Ulrich Schlie mit Blick auf die Nationale Sicherheitsstrategie zu
dem Schluss, man habe wohl »analog zum Prozess von Koalitionsvereinbarungen eine
Auflistung des politisch Wiinschenswerten mit Strategiebildung verwechselt.«?

Bereits im Vorfeld der Debatte hatten einige Stimmen hierbei die Notwendigkeit
einer Nationalen Sicherheitsstrategie wie beispielsweise auch eines Nationalen Sicher-
heitsrats bestritten und sogar fiir mit dem politischen System der Bundesrepublik
unvereinbar erklirt, in dem der Bundeskanzler eben keine mit dem US-Prisidenten
vergleichbaren aulenpolitischen Vollmachten besitzt und seiner Richtlinienkompetenz
stets das im Grundgesetz verankerte und durch Koalitionsdynamiken verstirkte Res-
sortprinzip gegeniibersteht.?

Dabei wird oft verkannt, dass die Nationale Sicherheitsstrategie allen Unkenrufen
zum Trotz eine sicherheitspolitische Zeitenwende symbolisierte. Im angelsichsischen
Raum gab es durch die teils gesetzlich mandatierte Fortschreibung nationaler Sicher-
heitsstrategien, das Vorhandensein dezidierter administrativer Strukturen fur Sicher-
heitspolitik sowie die Verankerung in der akademischen Lehre mit Studiengingen wie
Security oder Intelligence Studies eine lange Tradition der institutionalisierten Ausein-
andersetzung mit sicherheitspolitischen Herausforderungen.

In Deutschland existierte all dies bislang in diesem Ausmaf nicht — schon allein weil
man sich lange nicht entscheiden konnte, ob nun Sicherheit oder Frieden das richtige
Desiderat sei. Klagen iiber die deutsche Strategielosigkeit und den Mangel an strategi-
scher Debatte und Kultur waren in der Folge iiber Jahrzehnte ein Bonmot, das in
keinem Beitrag zur deutschen Auflen- und Sicherheitspolitik fehlen durfte.* Dies wirkt
sich im Umkehrschluss selbstverstindlich auch auf einen Akteur wie den Bundesnach-
richtendienst (BND) aus, dessen Daseinszweck in der Aufklirung verdeckter auflen-
und sicherheitspolitischer Handlungsvoraussetzungen und Hintergriinde besteht.

Die erste Nationale Sicherheitsstrategie markiert daher im Grundsatz eine positive
Entwicklung und setzt insofern einen strategischen Meilenstein, als sie Sicherheit un-
ter den drei Schlagworten »wehrhaft«, »resilient« und »nachhaltig« als Wert an sich
definiert und zugleich als Essenz von Staatlichkeit ins Bewusstsein der demokratischen
Offentlichkeit riickt. Sie macht deutlich, dass Sicherheit kein selbstverstindliches Gut
ist, sondern ganz nach Thomas Hobbes das zentrale, weil essenzielle Versprechen im

1 Siehe bspw. Markus Kaim / Stefan Mair (Hg.), Nach der Nationalen Sicherbeitsstrategie. Die
néichsten Schritte, Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik 2023 (360 Grad).

2 Ulrich Schlie, »Nationale Sicherheitsstrategie«, in: Werner Weidenfeld / Klaus Hochststetter
(Hg.), Strategisch Denken. Antworten in der Zeitenwende, Baden-Baden 2024, S. 86.

3 Siehe bspw. Markus Kaim, »Auf dem Holzweg: Ein Nationaler Sicherheitsrat brachte fiir die
deutsche Auflenpolitik keine Verbesserung« in: IPG Journal (01.10.2021).

4 Eberhard Sandscheider, »Deutschland: Gestaltungsmacht in der Kontinuititsfalle« in: Awus
Politik und Zeitgeschichte (01.03.2012).
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Vertrag zwischen Staat und Biirgern. Das turbulente internationale Umfeld garantierte
der Nationalen Sicherheitsstrategie hierbei den notwendigen geopolitischen Riicken-
wind, der den zahlreichen Weiflbiichern, die gleichfalls eine sicherheitspolitisch eher
apathisch empfundene Bevolkerung motivieren wollten, immer gefehlt hatte.

2 Nachrichtendienste und die Nationale Sicherbeitsstrategie

Zur immer wieder geduflerten Kritik, dass der BND bezichungsweise die deutschen
Nachrichtendienste allgemein zu wenig Erwihnung in der Strategie finden oder nicht
ausreichend an ihr beteiligt waren, sind zwei Punkte anzufithren:

Erstens hat sich Deutschland mit seiner Strategie fiir integrierte Sicherheit wie er-
wihnt gerade erst auf den Weg gemacht. Beispielsweise die USA gehen schon lange
viel offensiver mit ihrer gesamtstaatlichen Sicherheitsstrategie und deren zahlreichen
Teilstrategien um.> Auch wenn den Nachrichtendiensten auf der anderen Seite des
Atlantiks eine viel zentralere Funktion zukommt und beispielsweise der Director of
National Intelligence ein Kabinettsmitglied ist, gehort die Intelligence Community
aber selbst im Falle der National Security Strategy explizit nicht zum engsten Autoren-
kreis und gibt vielmehr ganz eigene analytische Produkte wie beispielsweise die auch
einer breiteren Offentlichkeit bekannten Global-Trends-Berichte, die National Intelli-
gence Estimates oder das Annual Threat Assessment der US Intelligence Community
heraus. Die kleine deutsche Schwester solcher Produkte, deren Adressat in der Regel
im Ubrigen oft auch die Legislative ist, ist das Format der 6ffentlichen Anhérung
der Prisidenten der Nachrichtendienste des Bundes, die sogar im Gesetz iiber das
Parlamentarische Kontrollgremium des Deutschen Bundestages verankert ist.®

Dies fiihrt bereits zum zweiten Punkt: Nachrichtendienste leisten ihren Beitrag zu
Bedrohungsanalyse und Lagebild nicht erst mit dem Auftakt zu einer Nationalen
Sicherheitsstrategie, sondern jeden Tag vor allem durch die Erstellung von nachrich-
tendienstlichen Meldungen und Analysen fur die an der Strategie beteiligten Ressorts.

Die Nachfrage nach Expertise und Dienstleistung der Nachrichtendienste war hier-
bei lange nicht so ausgeprigt wie seit Beginn des russischen Angriffskriegs gegen
die Ukraine und der damit einhergehenden Zeitenwende. Aber auch vorher schon
wurde — spitestens seit der Verortung der Zentrale im Herzen der Hauptstadt — die
Expertise des BND nahezu tiglich auf allen Ebenen von den Ressorts in Briefings,
Besprechungen oder im schriftlichen Austausch abgefragt. Es hat wohl noch keine
Bundesregierung so regen Gebrauch von ihrem Auslandsnachrichtendienst gemacht
wie die vergangene.

Durch solche »Vorfeldarbeit« konnte der BND wesentlich mehr zur inhaltlichen
Ausgestaltung der Bedrohungsanalyse in der Strategie beigetragen als durch anschlie-
Bende kurzfristige Redaktionsrunden im Ressortkreis. Da auch die Bedrohungsanalyse

5 Die National Defense Strategy, National Military Strategy, Quadrennial Defense Review,
National Intelligence Strategy, um nur einige wenige Dokumente zu nennen.
6 §10 Absatz 3 PKGrG.
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einer Nationalen Sicherheitsstrategie im Wesentlichen keine wissenschaftliche Abhand-
lung, sondern ein inhidrent politisches Dokument mit deklarativem Charakter und
Public-Diplomacy-Funktion darstellt, sind die Erkenntnisse der Nachrichtendienste in
der sogenannten »Regelberichterstattung« auch deutlich besser aufgehoben.” Kurzum:
Die Aufgabe der Nachrichtendienste ist es, immer wieder auf die beispielsweise von
Russland und China ausgehenden Gefahren hinzuweisen. Die geschickte diplomati-
sche Formulierung einer Trias »Rivale — Mitbewerber — Partner« ist bei anderen Res-
sorts deutlich besser aufgehoben. Dies gilt umso mehr, als mit der Gewichtung einer
Bedrohung zu einem guten Teil auch bereits der relative Mitteleinsatz prajudiziert wird
— womit man sich dann bereits mitten im burokratischen Verteilungskampf befindet,
der véllig zu Recht Aufgabe der Politik bleiben sollte.®

Die Formulierung geeigneter Strategien und die anschlieflende kapazitire und in-
stitutionelle Ausgestaltung der Mittel der Auflen- und Sicherheitspolitik, die in der
Regel die auf die Bedrohungsanalyse folgenden Teile einer Sicherheitsstrategie bildet,
liegen dann ohnehin bereits nicht mehr im originiren Verantwortungsbereich der
Nachrichtendienste — obgleich sie beispielsweise mit Hinblick auf die zu erwartenden
Reaktion anderer Staaten auf bestimmte Mafinahmen durchaus auch hier noch Beitrige
leisten. Dass die Rolle der Nachrichtendienste selbst als Teil des Instrumentenkastens
deutscher Politik etwas unterbeleuchtet geblieben ist, wird hierbei jedoch tatsichlich
nicht zu Unrecht kritisiert.

3 Integrierte Sicherbeit: Die Nationale Sicherbeitsstrategie blieb die Voraussetzungen

schuldig

An dieser Stelle lohnt es, wieder an den fiir die Nationale Sicherheitsstrategie zentralen
Begriff der integrierten Sicherheit anzukntipfen. Fiir den BND und seine tigliche
Arbeit ist das integrierte Denken von Sicherheit mittlerweile konstitutiv. Entsprechend
bedeutet die Feststellung der Nationalen Sicherheitsstrategie, dass Sicherheit Bestand-
teil aller Politikbereiche und integrierte Sicherheit folglich erst in der Zusammenschau
all dieser Perspektiven moglich ist, nicht wie von manchen Fundamentalkritikern
behauptet den Versuch der »securitization of everything« zur Durchsetzung einer
bestimmten politischen Agenda. Vielmehr ist beispielsweise eine seridse Bewertung
der Stabilitit oder Funktionalitit eines Staates als Garant von Sicherheit gar nicht
moglich, wenn nicht auch Themen wie Ernihrung, Energie, Gesundheitsvorsorge,
Logistik oder eben auch Klimafolgen mit in den Blick genommen werden. Fiir den
BND als einzigen zivilen, militirischen und technischen Auslandsnachrichtendienst
der Bundesrepublik stellt gerade die Moglichkeit, all diese Dimensionen integriert in

7 Siehe dazu in diesem Band: Thomas Dérfler / Holger Janusch, »Einleitung: Die Nationale
Sicherheitsstrategie Deutschlands, ihre Entstehung und Funktionen« in: Zeitschrift fiir Politik
72, Sonderband (2025).

8 Siehe dazu in diesem Band: Sophia Hoffmann, »Zu geheim fur die Integrierte Sicherheit? Die
widerspriichliche Position der Nachrichtendienste in der Nationalen Sicherheitsstrategie« in:
Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband (2025).



https://doi.org/10.5771/9783748951094
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Kabl - Zur Nationalen Sicherbeitsstrategie Deutschlands 29

die eigene Analyse einflieflen zu lassen, hierbei einen Wettbewerbsvorteil gegentiber
anderen Nachrichtendiensten dar, die sich in ihrer Analyse oft auf einzelne Phinomen-
bereiche beschranken miissen.

Den Kritikern der Nationalen Sicherheitsstrategie ist allerdings dort zuzustimmen,
wo sie anmahnen, dass es fir eine Integration des Sicherheitsverstindnisses — sowie
fiur die Formulierung hieraus resultierender politischer Mafinahmen — einer engeren
und verstetigten Kommunikation zwischen der relevanten Akteure bedarf. Diese kann
sich nicht auf die Abstimmung eines nur alle paar Jahre erstellten Strategiedokuments
beschrinken.

In Bezug auf ein gemeinsames Lagebild verfugt die Bundesrepublik mit der wo-
chentlichen Nachrichtendienstlichen Lage im Bundeskanzleramt bereits iiber ein leider
erst seit einigen Jahren besser funktionierendes — und vom Bundeskanzleramt koordi-
niertes — Gremium, in dem Uber Ressortgrenzen hinweg gedacht wird. In Bezug auf
die Implementierung einer integrierten Sicherheitsstrategie muss man sich hingegen
ehrlicherweise eingestehen, dass Deutschland hier sicher noch Verbesserungspotenzi-
al und Luft nach oben hat. Zwar hat sich beispielsweise unmittelbar vor und nach
Beginn des russischen Angriffskriegs gegen die Ukraine das informelle sogenannte
»Sicherheitskabinett«, in dem die mit sicherheitlichen Themen befassten Bundesminis-
terinnen und Bundesminister sowie die einschligigen Sicherheitsbehorden vertreten
sind, durchaus wieder bewihrt. Sicherheitsstrategien miissen aber, gerade wenn sie
den Anspruch erheben, integriert wirken zu wollen, analog zu den USA oder Grof3bri-
tannien in strukturierten Verfahren ressort- und behordeniibergreifend sowie konkret
und koordiniert und nachhaltig implementiert werden — und mussen hierbei auch auf
Strukturen unterhalb der Kabinettsebene zuriickgreifen konnen.

Im Idealzustand formuliert eine Strategie Ziele, die es zu erreichen gilt, und legt in
Ableitung dieser Vorgaben in Folge allen beteiligten Akteuren bekannte und klar defi-
nierte Arbeitspakete zur Zielerreichung fest. Dies miindet anschlieflend in einer Beauf-
tragung von Ressorts und Sicherheitsbehorden. Voraussetzung fiir das Gelingen einer
solchen Ends-ways-means-Logik wire die Institutionalisierung eines fur die jeweiligen
Arbeitspakete zustindigen Koordinierungselements. In dieser Hinsicht ist die Natio-
nale Sicherheitsstrategie, die Entsprechendes urspringlich durchaus erreichen wollte,
letztlich unvollendet geblieben. Die Griinde hierfiir sind politisch und bekannt.’?

4 Die Zukunft der Nationalen Sicherbeitsstrategie

Die Nationale Sicherheitsstrategie hat einen wichtigen Impuls gesetzt, um das Thema
Sicherheit perspektivisch so zu verankern, dass der Schutz unserer freiheitlichen demo-
kratischen Gesellschaft nachhaltig gewihrleistet werden kann. Die Bundesregierung
hatte hierbei selbst formuliert, dass diese erste Nationale Sicherheitsstrategie nur der

9 Siehe bspw. Helene Bubrowski / Corinna Budras / Eckart Lohse / Matthias Wyssuwa, » War-
um sich die Ampel nicht auf eine Nationale Sicherheitsstrategie einigen kann«, Frankfurter
Allgemeine Zeitung (24.05.2023).
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Ausgangs- und nicht der Endpunkt eines kontinuierlichen Prozesses sein sollte.!®
Wenn sich das Instrument wirklich bewahren soll, muss eine kiinftige Nationale Si-
cherheitsstrategie insbesondere im Wege der Implementierung deutlich konkreter und
nachhaltiger werden.

Ein zentraler Meilenstein auf diesem Wege wurde hierbei bereits erreicht: Im Koali-
tionsvertrag fr die 21. Legislaturperiode haben sich die kiinftigen Regierungsparteien
darauf geeinigt, den bereits zuvor organisatorisch im Bundeskanzleramt verorteten
Bundessicherheitsrat zu einem Nationalen Sicherheitsrat weiterzuentwickeln. Dieser
soll die wesentlichen Fragen einer integrierten Sicherheitspolitik koordinieren, Strate-
gieentwicklung und strategische Vorausschau leisten, eine gemeinsame Lagebewertung
vornehmen und somit das Gremium der gemeinsamen politischen Willensbildung
sein — denn auch der Nationale Sicherheitsrat soll dem Ressortprinzip verpflichtet
bleiben.!!

Viele organisatorische Fragen mit Bezug auf den Nationalen Sicherheitsrat sind
zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Beitrags noch nicht entschieden; auch eine
explizite Ankiindigung einer neuen Nationalen Sicherheitsstrategie ist bisher nicht
erfolgt. Dennoch lassen die Wortwahl des Koalitionsvertrages und auch die in der Po-
litik kursierenden Uberlegungen keinen Zweifel, dass die neue Bundesregierung einer
integrierten Sicherheitspolitik verpflichtet bleibt und auch die Idee einer Nationalen
Sicherheitsstrategie gutheifit und weiterentwickeln wird. Mit der aus ganz anderen
Uberlegungen resultierenden, historisch fast einmaligen Besetzung von Bundeskanz-
leramt und Auswirtigen Amt durch die gleiche Partei stehen die Chancen fiir eine
erfolgreiche Fortsetzung des Prozesses daher wahrscheinlich so gut wie nie.

Die Beitrige im vorliegenden Sammelband bieten hierbei einen hervorragenden
Denkanstoff, die Nationale Sicherheitsstrategie zu einem noch effektiveren Element
der deutschen Auflen- und Sicherheitspolitik zu machen.

10 Bundesregierung, Integrierte Sicherheit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie vor-
gestellt, Berlin 14.06.2023. Verfiigbar unter: https://www.bundesregierung.de/breg-de/aktuel
les/nationale-sicherheitsstrategie-2195890.

11 Verantwortung fiir Deutschland, Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 21. Le-
gislaturperiode, 2025. Verfiigbar unter: https://www.cdu.de/app/uploads/2025/04/Koalitions
vertrag---barrierefreie-Version.pdf.
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Kann Deutschland strategisch denken? Eine vergleichende
Analyse der ersten deutschen Sicherheitsstrategie

Zusammenfassung: Dieser Beitrag analysiert und evaluiert die erste Nationale Sicherheits-
strategie Deutschlands. Zuerst wird erldutert, warum die Forschung zu Grand Strategy die
Entwicklung einer solchen Strategie als vorteilhaft erachtet, und es werden best practices
beschrieben, die als Grundlage fiir eine erfolgreiche Strategieentwicklung dienen kénnen.
Daran anschlieffend wird die Sicherheitsstrategie untersucht und bewertet. Das Fazit lautet
wie folgt: Die Sicherheitsstrategie weist erhebliche Mangel auf. Das kann politische Griinde
haben, aber auch daran liegen, dass es in Deutschland derzeit keine intellektuelle Infrastruk-
tur gibt, die strategisches Denken fordert. Die Bundesregierung sollte in den Wiederaufbau
einer solchen Infrastruktur investieren. Die Zeitenwende erfordert nicht nur eine Erhohung
der Verteidigungsausgaben, sondern auch die Entwicklung eines deutschen Verstindnisses
von Strategie.
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and assessed in terms of its intellectual and logical structure. The article concludes that
the German security strategy unfortunately exhibits significant deficiencies. These may be
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1 Einleitung

Viele Lander auf der Welt veroffentlichen regelmiflig nationale Sicherheitsstrategien
oder sogenannte strategische Reviews, darunter die Vereinigten Staaten, Russland, das
Vereinigte Konigreich, Japan, Frankreich, Spanien, Kanada, Australien und Brasilien.
In Deutschland findet man diese Tradition nicht. Im Juni 2023 hat die Bundesregierung
erstmals eine deutsche Sicherheitsstrategie publiziert. Bis dahin war es neben Italien
das einzige G7-Land, das ein solches Papier noch nie erstellt hatte.

Die deutsche Sicherheitsstrategie qualifiziert sich als ein Dokument, das eine Grand
Strategy fir Deutschland darlegt. Es fasst die Kernziele Deutschlands zusammen und
beschreibt, wie diese erreicht werden konnen mittels aller verfiigbaren Staatsmittel. Es
ist genau dieses letzte Merkmal, das dieses Strategiedokument auf die hochste Ebene
der Staatskunst erhebt — die sogenannte grand strategic Ebene.! Durch seine Umset-
zung, die alle Ressorts eines Staates einbezieht, uibertrifft es andere Strategien, die sich
mit spezifischeren oder untergeordneten Bereichen befassen, wie beispielsweise die
deutsche Cybersicherheitsstrategie oder Verteidigungsstrategie.

In diesem Beitrag werde ich die deutsche Sicherheitsstrategie analysieren und der
Frage nachgehen, ob Deutschland in diesem Dokument seine Fihigkeit zum strate-
gischen Denken unter Beweis stellt. Selbstverstindlich gibt die Sicherheitsstrategie
nicht einen vollstindigen Uberblick iiber Deutschlands strategische Denkfihigkeiten.
Dennoch lisst sich schwer leugnen, dass das Dokument die grundlegenden Prinzipi-
en und die innere Logik der deutschen Auflen- und Sicherheitspolitik widerspiegelt.
Schliefllich hat die Bundesregierung erhebliche Ressourcen in die Entwicklung dieses
Dokuments investiert, und die hochsten Regierungsebenen haben die endgtltige Versi-
on verabschiedet. Sollte dieses strategische Dokument also auf einer fehlerhaften Logik
beruhen oder inkonsistente Ideen vermitteln, wire dies ein starkes Indiz dafiir, dass das
strategische Denken innerhalb der gesamten Regierung mangelhaft ist.

Mein Beitrag ist wie folgt strukturiert: Zunichst definiere ich den Begriff Grand
Strategy und erklire, warum die wissenschaftliche Forschung die Entwicklung einer
solchen Strategie als vorteilhaft erachtet — insbesondere fiir Staaten, die sich an einem
Wendepunkt befinden und begrenzte Ressourcen neu verteilen miissen. Dann erldutere
ich, was es bedeutet, eine »gute« Grand Strategy zu entwickeln und tUber ausgeprag-
te strategische Denkfihigkeiten zu verfiigen. Ahnlich wie ein Musikwissenschaftler
die Qualitdt einer Symphonie beurteilen kann, indem er sie aus verschiedenen analyti-
schen, historischen, kulturellen und theoretischen Perspektiven betrachtet, lisst sich
auch ein Strategiepapier anhand wissenschaftlicher best practices bewerten, die ihren
Ursprung in den akademischen Disziplinen Geschichte, Internationale Beziehungen,
Politikwissenschaft und Betriebswirtschaftslehre haben. Im letzten Abschnitt analy-
siere ich die deutsche Sicherheitsstrategie in diesem Kontext und bewerte, wie das
Dokument in Bezug auf seinen intellektuellen und logischen Aufbau abschneidet.

Meine vorliegende Analyse kommt zu dem Ergebnis, dass die erste Sicherheitsstra-
tegie der Bundesrepublik Deutschland erhebliche Mingel aufweist. Vor allem ist sie

1 Lawrence Freedman, Strategy: A History, Oxford 2015. S. xi.
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weniger eine tatsichliche »Strategie« als vielmehr eine Wunschliste von Zielen, die
Deutschland anstrebt — wie Sicherheit, Demokratie, Wohlstand, die Begrenzung der
Klimakrise, ein starkes Europa und eine enge Beziehung zu den Vereinigten Staaten.
Das Dokument verkennt, dass bei der Verfolgung dieser Ziele zwangsliufig Kompro-
misse eingegangen werden mussen. Die Sicherheitsstrategie versiumt es zudem, die
strategischen Herausforderungen, mit denen Deutschland konfrontiert ist, ausreichend
zu priorisieren und zu analysieren. Russland wird zwar als eine zentrale Bedrohung
genannt, doch wird diese durch die Vielzahl anderer Bedrohungen relativiert, wodurch
die Bedeutung der russischen Gefahr abgeschwiacht wird. Zuletzt listet die Sicherheits-
strategie zahlreiche Mittel und Mafinahmen auf, ohne dass sie in eine kohirente strate-
gische Logik eingebettet sind und ohne dass ein direkter Bezug zu den strategischen
Herausforderungen existiert. Das Resultat ist, dass viele der vorgeschlagenen Mittel
und Mafinahmen unscharf wirken und der Bezug zum Rest des Dokuments oft unklar
ist.

Dennoch lasst sich die Sicherheitsstrategie als eine Chance begreifen. Deutschland
war wihrend des Kalten Krieges in der Lage, auf vortreffliche Weise strategisch zu
denken und Strategien erfolgreich umzusetzen. Es konnte sogar eine strategische Fiih-
rungsrolle in Europa und der NATO tibernehmen. Seit den 1990er-Jahren ist jedoch
die intellektuelle Infrastruktur, die diese Prozesse ermoglichte, schrittweise zusammen-
gebrochen. Heute betreiben nur noch wenige deutsche Universititen, Denkfabriken
und staatliche Forschungseinrichtungen Forschung und Lehre zu strategischen Fragen
und strategischem Denken. Diese intellektuelle Infrastruktur muss wiederaufgebaut
werden. Die »Zeitenwende« erfordert nicht nur eine Erhchung der Verteidigungsaus-
gaben, sondern auch die Entwicklung eines eigenstindigen deutschen Verstindnisses
von Strategie. Deutschland kann wieder lernen strategisch zu denken, so dass der
nichste Versuch der Entwicklung einer Sicherheitsstrategie erfolgreicher verlduft.

2 Was ist eine Grand Strategy?

Die Formulierung einer Grand Strategy gilt generell als die hochste Form der Staats-
kunst.? Ins Deutsche lisst sich der Begriff am besten mit »Leitstrategie« tibersetzen.
Eine solche Strategie fasst die Kernziele eines Staates zusammen und beschreibt, wie
diese auf die effizienteste (d.h. die strategischste) Weise erreicht werden konnen.®> Im
Zentrum dieses Prozesses steht die Priorisierung von Zielen sowie von begrenzten
Ressourcen und Mafinahmen — oder wie es der amerikanische Strategieforscher Micha-

2 Hal Brands, What Good Is Grand Strategy?: Power and Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, Ithaca 2014, S. 17.

3 Nina Silove, »Beyond the Buzzword: The Three Meanings of “Grand Strategy”« in: Securiry
Studies 27, Nr.1 (2018). Hal Brands und Patrick Porter, »Why Grand Strategy Still Matters
in a World of Chaos« in: National Interest 10 (2015). Bastian Giegerich und Alexandra Jo-
nas, »Auf Der Suche Nach Best Practice? Die Entstehung Nationaler Sicherheitsstrategien im
Internationalen Vergleich« in: SE&F Sicherheit und Frieden 30, Nr. 3 (2012).
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el Porter beschreibt: »Das Wesentliche einer Strategie besteht darin, zu entscheiden,
was man nicht tut«*.

Eine Leitstrategie unterscheidet sich in vielerlei Hinsicht von Auflenpolitik. Eine
Leitstrategie bewegt sich immer auf globaler Ebene und ihr Zeitrahmen ist langfristig
angelegt — meist auf 10 bis 15 Jahre. Zudem konzentriert sie sich auf den hochsten Sinn
und Zweck staatlichen Handelns, d. h. die Kernziele eines Staates. In den meisten De-
mokratien handelt es sich hierbei um die Sicherheit und den Wohlstand eines Staates.
Im Gegensatz dazu umfasst die Auflenpolitik alle Interaktionen einer Regierung mit
der Auflenwelt.’> Diese Interaktionen haben in der Regel einen regionalen, nationalen
oder sogar lokalen Schwerpunkt — und nur duflerst selten einen globalen Bezug. Thr
zeitlicher Fokus ist mittel- bis kurzfristig und ihre Zielsetzung auf spezifische The-
menbereiche beschrinkt, wie Entwicklungshilfe, humanitire Einsitze oder Handel.®

Bildlich gesprochen konnen wir uns eine Leitstrategie also wie einen konzeptionel-
len Rahmen vorstellen, in dem sich die Auflenpolitik eines Staates entfalten kann
bzw. der der Auflenpolitik ihre Struktur gibt.” Eine Leitstrategie beschreibt den ma-
kropolitischen Kurs eines Staates. Die Auflenpolitik setzt dann diesen Kurs auf der
Mikroebene um. Leitstrategien sind somit im Idealfall das entscheidende Bindeglied
zwischen kurz- und mittelfristigem Staatshandeln und langfristigen Zielen.?

3 Uber die Niitzlichkeit von Grand Strategy

»Jeder braucht eine Strategie« — so beginnt der Militirhistoriker Lawrence Freedman
sein monumentales Werk »Strategy«®. »Eine Strategie zu haben, deutet auf die Fihig-
keit hin, tiber das Kurzfristige und Triviale hinauszublicken, um das Langfristige und
Wesentliche zu betrachten, Ursachen, statt Symptome anzugehen und den Wald, statt
der Biume zu sechen«.!° Eine Strategie ist vor allem dann notwendig, wenn der Weg
zu einem bestimmten Ziel nicht geradlinig ist; wenn limitierte Ressourcen (um-)verteilt
werden missen und dies Konflikte hervorbringt; wenn Interessen aufeinanderprallen
und neue Priorititen gesetzt werden mussen. Deshalb ist Strategie viel mehr als ein
Plan. Ein Plan setzt eine Abfolge von Ereignissen voraus, die es einem ermoglichen,
mit Zuversicht von einem Zustand zum anderen zu gelangen. Strategie ist erforderlich,

4 Michael Porter, »What Is Strategy ?« in: Harvard Business Review Nov-Dec (1996).

5 Brands, What Good Is Grand Strategy?: Power and Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, aaO. (FN2), S. 3.

6 William Martel, Grand Strategy in Theory and Practice: The Need for an Effective American
Foreign Policy, Cambridge 2015, S. 30 & 34.

7 Brands, What Good Is Grand Strategy? Power and Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, aaO. (FN 2) S. 1.

8 Brands, What Good Is Grand Strategy? Power and Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, aaO. (FN 2) S. 3-4.

9 Freedman, Strategy: A History, 2aO. (FN 1) S. x.

10 Freedman, Strategy: A History, aaO. (FN 1) S. x.



https://doi.org/10.5771/9783748951094
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Henke - Kann Deutschland strategisch denken? 37

wenn andere den eigenen Plan durchkreuzen konnten, weil sie unterschiedliche und
moglicherweise gegensitzliche Interessen und Anliegen haben.!!

Strategie darf auch nicht mit strategischer Planung verwechselt werden. Eine Strate-
gie nennt die Priorititen staatlichen Handelns und definiert, wie diese mit begrenzten
Ressourcen am besten erreicht werden konnen. Im Gegensatz dazu geht es bei der
strategischen Planung darum, diese begrenzten Ressourcen unter Berlicksichtigung
verschiedener Planungsaspekte (z. B. Zeit, Kosten usw.) einzuteilen und einzusetzen.!?
Die strategische Planung beginnt also, sobald eine Strategie vom Papier in die Praxis
gebracht werden soll. Auf Staatsebene erfillt eine Leitstrategie die folgenden vier
Funktionen':

Wettbewerbsvorteil: Durch die detaillierte Analyse der Umwelt und das Verstindnis
der eigenen Stirken und Schwichen hilft eine Leitstrategie dabei, sich als Staat im glo-
balen Kontext vorteilhaft zu positionieren, d. h., Sicherheit und Wohlstand langfristig
am effizientesten zu gewiahrleisten. Strategieentwicklung ermoglicht, Verinderungen
und Herausforderungen in der Umwelt besser vorherzusehen und dadurch proaktiv,
statt reaktiv zu handeln. Potenzielle Risiken und Schwachstellen werden frither er-
kannt und Kontingenzpline werden erstellt, um diese effektiv zu bewiltigen. Ein Staat
gestaltet damit seine Zukunft selbst und wird nicht zur Marionette anderer Akteure.'*

Kohdrenz: Regierungsstrukturen sind oft komplex. Von der lokalen Ebene tber die
regionale bis hin zur nationalen und internationalen Ebene — sie alle konnen in auflen-
politische Entscheidungen verwickelt sein, manchmal sogar gleichzeitig. Oft findet
wenig Absprache zwischen diesen vielen verschiedenen Ebenen statt. Entsprechend
kann Auflenpolitik oft zusammengestiickelt wirken und sogar in widerspriichliche
Richtungen abdriften. Eine Leitstrategie kann hier Abhilfe schaffen. Sie formt einen
Bezugsrahmen: einen gemeinsamen roten Faden.!®> Dabei fithrt die Formulierung einer
Leitstrategie natiirlich nicht zu einem sofortigen Angleichen der verschiedenen Inter-
essen. Aber die Abstimmung der wichtigsten gemeinsamen Ziele und Priorititen stellt
sicher, dass jede Abweichung davon erklirt werden muss. Das eigene Verhalten muss
gerechtfertigt werden. Wer gegen den Strom schwimmt, zahlt politische Kosten.

Effizienz fiir die politische Ressourcenplanung: Ein auflenpolitischer Wirrwarr ver-
schwendet Geld und andere wichtige Ressourcen. Wenn ein Staat nicht weif}, wel-
che Kernziele er verfolgt, droht er sich an der falschen Stelle zu verausgaben. Eine
Leitstrategie gibt die auflenpolitische Richtung vor und benennt, wo Geld, Truppen,

11 Freedman, Strategy: A History, aaO. (FN 1) S. xi.

12 Andrew Krepinevich und Barry Watts, Regaining Strategic Competence, Washington 2009,
S.17.

13 Siehe in diesem Band: Thomas Dérfler / Holger Janusch, »Einleitung: Die Nationale Sicher-
heitsstrategie Deutschlands, ihre Entstehung und Funktionen« in: Zeitschrift fiir Politik 72,
Sonderband (2025).

14 Brands, What Good Is Grand Strategy?: Power und Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, aaO, (FN 2), S. 3-4.

15 Brands und Porter, Why Grand strategy still matters in a world of Chaos, aaO. (FN 3).
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Uberwachungskapazititen, Zeit und andere Ressourcen investiert werden sollen.'®
Sie unterstiitzt somit die Priorisierung bei der Zuweisung von Ressourcen und stellt
sicher, dass Zeit, Geld und Arbeitskraft effektiv und effizient genutzt werden. Sie hilft
dabei, Schliisselbereiche zu identifizieren, die Investitionen erfordern, und Bereiche, in
denen Mittel eingespart werden konnen.

Demokratie, Transparenz und Glaubwiirdigkeit: Die Formulierung einer Leitstrate-
gie ist eine Chance fir die offentliche Debatte iiber Auflen- und Sicherheitspolitik
— und daher immer auch eine Chance fir mehr Demokratie.!” Hier kommen viele
grundlegende Fragen zur Sprache: Was sind die wichtigsten nationalen Ziele und
Interessen? Was sind die grofiten Bedrohungen fir die Erreichung dieser Ziele? Wel-
che Mafinahmen und Schritte sind notig, um diese Bedrohungen zu mindern? Eine
gute Leitstrategie zwingt politische Entscheidungstriger dazu, auf diese Fragen klare
Antworten zu geben. Auf diese Weise erhoht sie die Rechenschaftspflicht der Politik
gegeniiber der Gesellschaft. Denn wer eine Strategie formuliert, muss spater auch die
Verantwortung daftr tibernehmen, ob sie erfolgreich umgesetzt werden kann. Dabei
bietet eine Leitstrategie viele verschiedene Moglichkeiten fir offentliche Mitsprache,
Kritik und Verbesserungsvorschlige. Sie erhoht so die Transparenz von Prozessen und
Entscheidungen, die ansonsten oftmals hinter verschlossenen Turen stattfinden.

Und was passiert ohne Leitstrategie? Alle Staaten haben eine Leitstrategie, ob sie es
wissen oder nicht.!® In dem Moment, in dem ein Staat Entscheidungen dariiber getrof-
fen hat, wie viel oder wie wenig Ressourcen er z. B. in die Verteidigung investiert, setzt
er de facto eine Leitstrategie um. Denn diese Entscheidung hat langfristige Konsequen-
zen fur die Sicherheit eines Landes. Eine Leitstrategie kann also bewusst, kontrolliert
und mit Absicht entwickelt werden — wie der Prozess der deutschen Sicherheitsstrate-
gie. Alternativ kann sie unbewusst, ad hoc oder sogar post hoc entstehen — wie es in
Deutschland iiber Jahrzehnte getan wurde. Wenn eine Strategie unbewusst oder ad
hoc entwickelt und umgesetzt wird, bleibt die Logik ihrer einzelnen Komponenten
haufig untiberprift. In solchen Fillen spiegelt die Strategie oft nicht die Kernziele
des Staates wider, sondern die Interessen intransparenter Akteure, etwa Lobbyisten.!
Wenn eine Strategie erst post hoc erkennbar wird, spricht man von einer »Emergent
Strategy«: einem Typus der Strategieentwicklung, der den Fokus einer Leitstrategie
auf die Anpassung (engl. adapration) und nicht auf die Schaffung (engl. creation)
legt.?® Die Strategieforschung sieht die letztere Methodik oft kritisch. Der berithmte
Strategieforscher Richard Betts schreibt: »Wenn Anpassung an sich selbst Strategie

16 Brands, What Good Is Grand Strategy?: Power and Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, aaO (FN 2),S.7.

17 Barry R Posen, Restraint: A New Foundation for US Grand Strategy, Ithaca 2014, S. 5.

18 Edward Luttwak, The Grand Strategy of the Byzantine Empire, Cambridge 2009, S. 409.

19 Vgl. James Q Wilson, Bureaucracy: Whar Government Agencies Do und Why They Do It,
London 2019, S. 156. Peter Brews und Devavrat Purohit, »Strategic Planning in Unstable
Environments,« in: Long Range Planning 40, Nr. 1 (2007).

20 Vgl. Ionut Popescu, Emergent Strategy und Grand Strategy: How American Presidents
Succeed in Foreign Policy, Baltimore 2017.
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darstellt, wiirden Ratten im Labyrinth als Strategen qualifizieren«?!. Er fiihrt weiter
aus, dass die Entwicklung von Strategien in der Praxis leider haufig auf diese Weise
erfolgt, jedoch dieser Ansatz dem Begriff »Strategie« nicht gerecht wird. Damit eine
Handlung strategisch ist, muss die Strategie der Handlung vorausgehen, nicht ihr
folgen.?? Staaten sollten deswegen anstreben, mehr Kontrolle und Transparenz tiber
Strategieentwicklung zu entwickeln und diese Prozesse nicht dem Zufall oder einer
Analyse im Nachhinein tiberlassen.??

4 Wie entwirft man eine gute Leitstrategie?

Es gibt keine zertifizierte Methode zur Erstellung einer Leitstrategie, aber es gibt best
practices.”* Die Qualitit einer Leitstrategie kann zu zwei verschiedenen Zeitpunkten
beurteilt werden. Erstens ldsst sich ein solches Dokument allein durch die Analyse
seiner Struktur und seines Inhaltes beurteilen. Zweitens konnen die Ergebnisse einer
Leitstrategie bewertet werden, nachdem einige Zeit vergangen ist. In diesem zweiten
Prozess miissen viele weitere Variablen und Fragen bertcksichtigt werden, zum Bei-
spiel: Wurde die Leitstrategie angemessen umgesetzt? Wurden die Mittel planmiflig
eingesetzt?

Der Fokus dieses Beitrags liegt auf der ersten Technik. Die Literatur in den Diszipli-
nen Internationale Beziehungen, Politikwissenschaft und Geschichte bietet Kriterien
zur Beurteilung der Qualitit einer Leitstrategie. Betts, Brands und Martel betonen
beispielsweise in thren Arbeiten die Bedeutung von Kohirenz und Konsistenz bei der
Gestaltung von Leitstrategien.”> Gaddis und James hingegen legen ihren Fokus auf
die Proportionalitit als kritischen Maf3stab.?¢ Basierend auf den Erkenntnissen von Ri-
chard Rumelt, einem Professor fiir Unternehmensstrategie, erstellen Krepinevich und
Watts eine Liste von zehn »strategischen Stinden«, die die Qualitdt einer Leitstrategie
maf3geblich mindern.?” Aufbauend auf diesen verschiedenen akademischen Disziplinen

21 Richard K Betts, »The Grandiosity of Grand Strategy« in: The Washington Quarterly 42,
N 4 (2020): S.10.

22 Richard K Betts, »The Grandiosity of Grand Strategy«, aaO. (FN 21), S. 10.

23 Vgl.Wilson, Bureaucracy: What Government Agencies Do und Why They Do It, aaO.
(FN 19), S.156. Brews und Purohit, »Strategic Planning in Unstable Environments«, aaO.
(FN19).

24 Vgl. Marina Henke, The Dos und Don’ts of Strategy-Making, NATO Rome 2022.

25 Brands, What Good Is Grand Strategy?: Power und Purpose in American Statecraft from
Harry S. Truman to George W. Bush, aaO. (FN 2), S. 189. Martel, Grand Strategy in Theory
und Practice: The Need for an Effective American Foreign Policy, aaO (FN 4), S.32. Betts,
»The Grandiosity of Grand Strategy«, aaO. (FN 20), S.9. Vgl auch Frank G Hoffman,
»Grand Strategy: The Fundamental Considerations« in: Orbis 58, Nr.4 (2014). Daniel W
Drezner, »Does Obama Have a Grand Strategy? Why We Need Doctrines in Uncertain
Times« in: Foreign Affairs (2011).

26 John Lewis Gaddis, On Grand Strategy, New York 2019, S.175. William D James, British
Grand Strategy in the Age of American Hegemony, Oxford 2024.

27 Krepinevich und Watts, Regaining Strategic Competence. aaO. (FN 12). Vgl auch Richard
Rumelt, The Crux: How Leaders Become Strategists, New York 2022. Richard P Rumelt,
Good Strategy/Bad Strategy, New York 2011.
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schlage ich die folgenden vier Schritte vor, die die Grundlage fir eine »gute« Leitstrate-

gie bilden.

Schritt 1: Nationale Kernziele definieren

Jeder Prozess zur Entwicklung einer Leitstrategie muss mit der Definition der natio-
nalen Kernziele eines Staates beginnen. Diese Ziele sollten den hochsten Zweck staat-
lichen Handelns widerspiegeln — die absoluten Priorititen einer Regierung. Sie sind
langfristig angelegt, was Jahre, aber auch Jahrzehnte bedeuten kann.

Die britische Leitstrategie von 2023 »The Integrated Review Refresh« definiert, zum
Beispiel, die zentralen strategischen Ziele des Vereinigten Konigreichs als »die Souve-
rianitit, Sicherheit und den Wohlstand des britischen Volkes«?8. Die US-amerikanische
Nationale Sicherheitsstrategie von 2022 erkldrt »den Schutz der Sicherheit des ame-
rikanischen Volkes; die Ausweitung von wirtschaftlichem Wohlstand und Chancen;
sowie die Verwirklichung und Verteidigung der demokratischen Werte, die im Kern
der amerikanischen Lebensweise stehen«?’. Die Siidkoreanische Sicherheitsstrategie
von 2023 listet diese Ziele wie folgt: »Nationale Souverinitit und territoriale Integritat
verteidigen sowie die Sicherheit der Biirger erhohen; Frieden auf der koreanischen
Halbinsel schaffen und die Grundlage fiir eine zukiinftige Wiedervereinigung legen;
die Grundlage fir den Wohlstand Ostasiens schaffen und die globalen Rollen des
Landes ausweiten«*°.

Diese drei Definitionen der strategischen Ziele sind relativ klar und prignant. Das
Vereinigte Konigreich stellt die Souverinitit vor Sicherheit und Wohlstand, wihrend
die USA die Sicherheit als ihr primires Ziel festlegen, gefolgt von Wohlstand und De-
mokratie.’! Siidkorea fiigt diesen Zielen auch noch den Frieden auf der koreanischen
Halbinsel hinzu sowie den Wunsch nach einer globalen Rolle ihres Landes.

Schritt 2: Strategische Herausforderungen identifizieren und analysieren

Jede Strategie hat im Kern die Aufgabe, Gefahren und Hindernisse zu iiberwinden.
Deshalb besteht der zweite Schritt in der Entwicklung einer Leitstrategie darin, die
wichtigsten Herausforderungen und Gefahren, die einem Staat auf dem Weg zu seinen
strategischen Kernzielen im Wege stehen, zu identifizieren und zu analysieren.

28 UK Government, Integrated Review Refresh 2023, London 2023, S.16. Verfiigbar unter:
https://assets.publishing.service.gov.uk/media/641d72{45155a2000c6ad5d5/11857435_NS_I
R_Refresh_2023_Supply_AllPages_Revision_7_WEB_PDF.pdf.

29 US Government, National Security Strategy 2022, Washington 2022, S. 7. Verfugbar unter:
https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2022/10/Biden-Harris- Administrations
-National-Security-Strategy-10.2022.pdf.

30 Government of South Korea, The Yoon Suk Yeol Administration's National Security Strategy
2023, Seoul 2023, S. 14. Verfiigbar unter: https://overseas.mofa.go.kr/eng/brd/m_25772/view
.do?seq=16&page=1.

31 Die Dokumente des Vereinigten Konigreichs und der USA fithren auch andere »sekundire«
Ziele auf.
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Was ist der beste Weg, diese strategischen Herausforderungen zu identifizieren?
Es ist sinnvoll, zunichst eine Liste von verschiedenartigen Herausforderungen zusam-
menzustellen. Alle potenziellen Hindernisse sollten berticksichtigt werden, nicht nur
diejenigen, die einem zuerst in den Sinn kommen. Anschlieflend sollte diese Liste
nach der Dringlichkeit und Schwere der Gefahren priorisiert werden. Dies bedeutet,
dass analysiert werden sollte, in welchem Ausmafl die Herausforderung entweder die
zentralen Werte eines Staates oder seine Existenz gefihrdet. Nur Hindernisse, die in
diesem Mafle relevant sind, werden in den strategischen Prozess aufgenommen.

Was ist der effektivste Weg, um die identifizierten strategischen Herausforderungen
zu analysieren? Im Mittelpunkt dieses Prozesses steht eine Diagnose — eine grindli-
che Untersuchung der Natur jedes Hindernisses. Warum existiert es? Was sind seine
zugrunde liegenden Ursachen, Ausloser oder Treiber? Ein zentraler Aspekt dieser Dia-
gnose besteht darin, nicht ausschliefflich nach monokausalen Erklirungen zu suchen,
sondern die Herausforderungen aus unterschiedlichen Perspektiven zu analysieren.??

Der US-Diplomat George Kennan liefert ein Beispiel, wie man eine solche Analyse
aufbereitet. In seinem »Long Telegram« identifizierte er 1946 drei Triebkrifte fir die
feindliche Haltung der Sowjetunion gegentiber dem Westen: (1) Russische Minderwer-
tigkeitskomplexe, (2) eine marxistisch-leninistische Ideologie und (3) den politischen
Zwang Stalins, die riicksichtslose Unterdriickung im eigenen Land rechtfertigen zu
missen.”> Kennans Erklirungsversuch ist komplex und deshalb lobenswert. Zum
einen erklirte er die feindliche Haltung der Sowjets mittels ihrer Gefiihls- und Gedan-
kenwelt. Zum anderen verwies Kennan darauf, dass die sowjetische Fithrung der eige-
nen Bevolkerung tiberzeugende Argumente liefern musste, um die elendigen Zustinde
in der Sowjetunion zu rechtfertigen — oder sonst ihren innenpolitischen Riickhalt zu
verlieren drohte.

Warum ist eine Analyse dieser Triebkrifte so wichtig? Nur wenn ein Staat strategi-
sche Herausforderungen im Detail untersucht, konnen adiquate Losungswege gefun-
den werden.

Schritt 3: Handlungslogik entwickeln

Der dritte Schritt beinhaltet die Entwicklung einer tbergeordneten strategischen
Handlungslogik. Diese Logik skizziert einen allgemeinen Ansatz zur Uberwindung

32 Die verschiedenen Denkschulen der Internationalen Bezichungen (IB) kénnen in diesem
Zusammenhang nitzlich sein, d.h. die Ubernahme einer realistischen, liberalen oder kon-
struktivistischen Perspektive. Jede Theorie gibt uns eine Art mentale Karte an die Hand, mit
der wir eine bestimmte Situation ergriinden konnen. Sie ermoglichen es, aktuelle Probleme
aus gegensitzlichen Perspektiven zu analysieren. Vgl. Krell Gert Krell und Peter Schlotter,
Weltbilder und Weltordnung: Einfiibrung in die Theorie der Internationalen Beziehungen,
Baden-Baden 2018.

33 George Kennan's Long Telegram. Verfiigbar unter: https://nsarchive2.gwu.edu/coldwar/do
cuments/episode-1/kennan.htm. Siehe auch Brands, What Good Is Grand Strategy?: Power
und Purpose in American Statecraft from Harry S. Truman to George W. Bush, aaO. (FN 2),
S.21-22.
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der diagnostizierten strategischen Herausforderungen. Ahnlich wie Leitplanken auf
einer Autobahn lenkt und begrenzt diese Handlungslogik die Politik, ohne deren
Inhalt vollstindig zu definieren. Sie lenkt das Handeln in eine bestimmte Richtung,
ohne genau festzulegen, was getan werden soll. Die US-amerikanische Eindimmungs-
strategie (engl. containment) ist ein Beispiel einer solchen Handlungslogik, aber auch
die von Konrad Adenauer implementierte »Westbindung«.>* Warum ist es wichtig,
eine solche Handlungslogik zu entwickeln? Um Wirkung zu erzielen, missen politi-
sche Mittel und Mafinahmen koordiniert sein und aufeinander aufbauen. Sie diirfen
nicht inkohirent oder inkonsistent sein. Eine Handlungslogik erhoht die Wahrschein-
lichkeit, dass Letzteres passiert. Strategische Leitplanken helfen, die Interaktionen zwi-
schen all den anvisierten politischen Mafinahmen und Aktionen zu erkennen und zu
organisieren.

Idealerweise besteht die Entwicklung einer solchen Handlungslogik aus zwei aufein-
anderfolgenden Schritten. Erstens werden mehrere mogliche Handlungslogiken ent-
wickelt, die auf unterschiedlichen Annahmen und Logiken basieren. Zweitens werden
diese konkurrierenden Handlungslogiken im Detail diskutiert und getestet. Das beste
Beispiel fiir einen solchen zweistufigen Prozess war das berihmte »Project Solariums,
von US-Prisident Eisenhower im Jahr 1953.% Eisenhower beabsichtigte, die US-ame-
rikanische Leitstrategie zu tiberarbeiten und sie an die Anforderungen des Zeitalters
nach Stalin anzupassen. Er richtete drei Arbeitsgruppen ein, die unabhingig voneinan-
der analysieren sollten, wie die US-sowjetischen Beziehungen weiterentwickelt werden
konnten. Jede der drei Gruppen bestand aus 21 Mitgliedern, darunter Fachexperten,
Diplomaten und Offiziere, die etwa sechs Wochen lang intensiv 12-14 Stunden pro
Tag arbeiteten.

Arbeitsgruppe A entwickelte eine Handlungslogik, die die Fortsetzung der US-Ein-
dimmungspolitik vorsah. Arbeitsgruppe B schlug eine Handlungslogik vor, die auf
der Abschreckungskraft von Atomwaffen basierte. Der Hauptvorteil dieses Vorschlags
war eine Reduzierung der Militirausgaben. Schliefilich plidierte Arbeitsgruppe C fur
eine »Rollback«-Methode, die die Sowjetunion mit aggressiven Mafinahmen unter
Druck setzen wiirde. Um seine Analyse vorzubereiten, hatte jedes Team uneinge-
schrinkten Zugang zu den Fachkenntnissen und Informationen der US-Regierung.
Am Prisentationstag erlebte Prisident Eisenhower einen intensiven Austausch tiber
die Stirken und Schwichen jeder Handlungslogik.’® Die Debatte zwang jedes Team,
alle zugrunde liegenden Annahmen darzulegen und alle Zielkonflikte explizit zu ma-

34 Vgl. John Lewis Gaddis, Strategies of Containment: A Critical Appraisal of American Natio-
nal Security Policy During the Cold War, Oxford 2005.

35 Robert Richardson Bowie und Richard H Immerman, Waging Peace: How Eisenhower
Shaped an Enduring Cold War Strategy, New York 1998. »Project Solariums, Series: Ei-
senhower und the Nuclear Arms Race in the 1950s, Eisenhower National Historic Site,
Minuteman Missile National Historic Site (October 20, 2020), https://www.nps.gov/articles/
projectsolarium.htm.

36 Michele A. Flournoy und Shawn W. Brimley, Strategic Planning for U.S. National Security:
A Project Solarium for the 21st Century, Washington 2006.
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chen. Die Ubung half der US-Regierung, sich auf eine neue strategische Logik festzu-
legen.

Wie entwickelt man am besten konkurrierende strategische Handlungslogiken?
Idealerweise werden diese Alternativen nicht vorgegeben, sondern neu geschaffen.
Sie werden konstruiert, nicht gewihlt.’” Was konnte in diesem Prozess hilfreich sein?
Historiker wiirden auf Analogien hinweisen, auf die Beispiele und Lehren anderer
Staaten und anderer Zeiten.’® Politikwissenschaftler wiirden hingegen auf Theorien
der Internationalen Beziehungen zuriickgreifen, um verschiedene Losungsansitze zu
identifizieren.?

Und welche Kriterien sollten entscheiden, welche Logik gewinnt? Manchmal gibt
es objektive Kriterien, die die Wahl bestimmen: Bei intensiver Priifung halten die
Annahmen einer Handlungslogik besser stand als andere; eine mag auch einfach mehr
Nutzen fiir weniger Aufwand bringen. Hiufig jedoch spiegelt die Entscheidung die
Weltanschauung der politischen Entscheidungstriger wider.*

Schritt 4: Welche Mittel fiir welchen Zweck?

Im vierten und letzten Schritt muss die eben erwihnte Handlungslogik in spezifische
Mafinahmen tbersetzt werden, d.h. in konkrete politische Ausfithrungsbestimmun-
gen und Ressourcenzuweisungen.*! Bei der Auswahl dieser konkreten Mafinahmen
sollte ein Staat alle thm zur Verfigung stehenden Mittel der Staatskunst einsetzen,
einschliefflich politischer, diplomatischer, militarischer, wirtschaftlicher oder technolo-
gischer Ressourcen. FEine gute Leitstrategie weifl zudem um die Stirken und Schwa-
chen eines Staates und strebt danach, die effizientesten Werkzeuge einzusetzen. Eine
gute Leitstrategie berticksichtigt auch die eigenen Fihigkeiten und Kompetenzen im
Vergleich zu anderen. Sie nutzt solche Asymmetrien, indem sie die Stirken eines Staa-
tes geschickt gegen die Schwichen der anderen Seite einsetzt, wenn dies erforderlich
ist.#?

37 Rumelt, Good Strategy/Bad Strategy, aaO. (FN 25), S. 129. Rumelt, The Crux: How Leaders
Become Strategists, aaO. (FN 25), S. 32.

38 Richard E. Neustadt und Ernest R. May, Thinking in Time: The Uses of History for Decisi-
on-Makers, New York 1988, S. 251.

39 Paul C Avey, Jonathan N Markowitz, und Robert ] Reardon, »Disentangling Grand Strate-
gy: International Relations Theory und US Grand Strategy« in: Texas National Security
Review 2, Nr.1 (2018). Christopher Layne, »From Preponderance to Offshore Balancing:
America's Future Grand Strategy« in: International Security 22, Nr. 1 (1997). Barry R Posen
und Andrew L Ross, »Competing Visions for US Grand Strategy« in: International Security
21, Nr. 3 (1996).

40 Layne, »From Preponderance to Offshore Balancing: America's Future Grand Strategy«
2a0. (FN 37), S. 88.

41 William Inboden, »Statecraft, Decision-Making, und the Varieties of Historical Experience:
A Taxonomy« in Journal of Strategic Studies 37, Nr. 2 (2014), S. 307.

Hoffman, »Grand Strategy: The Fundamental Considerations« aaO. (FN 25), S. 480.

42 Vgl. Andrew Marshall, Long-Term Competition with the Soviets: A Framework for Strategic

Analysis, Washington 1972.
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Eine Leitstrategie muss nicht alle spezifischen Mafinahmen festlegen, die ergriffen
werden sollen, aber sie muss ausreichend Klarheit tiber die moglichen Handlungsop-
tionen bieten, damit strategische Ideen in die Praxis umgesetzt werden kénnen.*> Wie
oben erwihnt, schafft die Koordination von Mitteln und Mafinahmen Hebelwirkung.
Sie ermdglicht es Staaten, die grofitmogliche »Rendite« zu erzielen. Wenn Ressourcen
begrenzt sind, sind kluge und eng koordinierte Mafinahmen besonders wichtig. Wenn
Ressourcen reichlicher vorhanden sind, kann ein weniger strenger Grad an Integrati-
on ausreichen. Posen und Ross beschrieben in ithrem Aufsatz Competing Visions for
U.S. Grand Strategy wie Handlungslogiken in konkrete Mittel und Mafinahmen tber-
setzt werden konnen.** Die Autoren fokussieren sich nur auf militirische Mittel und
Mafinahmen. Dennoch kann ihre Studie auch fiir andere Politikfelder als ein Beispiel
dienen.

5 Wie schneidet die deutsche Sicherbeitsstrategie hinsichtlich dieser best practices ab?

In diesem Abschnitt untersuche ich die deutsche Sicherheitsstrategie und beurteile,
wie das Dokument im Hinblick auf seinen intellektuellen und logischen Aufbau, den
zuvor genannten best practices entspricht.

5.1 Definition von Nationalen Kernziele in der Sicherheitsstrategie

Die Nationale Sicherheitsstrategie zihlt wie folgt die Interessen auf, die Deutschland
verfolgen mochte: »Der Schutz der Menschen, der Souverinitit und der territorialen
Integritit unseres Landes, der Europidischen Union und unserer Verbiindeten; der
Schutz unserer freiheitlichen demokratischen Grundordnung; die Starkung der Hand-
lungsfihigkeit und des inneren Zusammenbhalts der Europiischen Union sowie die
Festigung und der Ausbau unserer tiefen Freundschaft mit Frankreich; die Festigung
der transatlantischen Allianz und der engen und vertrauensvollen Partnerschaft mit
den Vereinigten Staaten von Amerika; Wohlstand und sozialer Zusammenhalt der
Menschen unseres Landes durch den Schutz unserer sozialen Marktwirtschaft; eine
freie internationale Ordnung auf Grundlage des Volkerrechts, der Charta der Verein-
ten Nationen und universeller Menschenrechte; die Férderung von Frieden und Stabi-
litat weltweit und das Eintreten fiir Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, menschliche Ent-
wicklung und Teilhabe aller Bevolkerungsgruppen als Voraussetzung fir nachhaltige
Sicherheit; der nachhaltige Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen, die Begrenzung
der Klimakrise und die Bewiltigung ihrer Auswirkungen, die Sicherung des Zugangs
zu Wasser und Ernihrung und der Schutz der Gesundheit der Menschen; ein offenes,

43 Rumelt, Good Strategy/Bad Strategy, aaO. (FN 25), S. 87.
44 Barry R Posen und Andrew L Ross, »Competing Visions for US Grand Strategy« aaO. (FN
39).
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regelgeleitetes internationales Wirtschafts- und Finanzsystem mit freien Handelswegen
und einer gesicherten, nachhaltigen Rohstoff- und Energieversorgung.«*

Diese Zielliste ist weitaus linger als bei Deutschlands G7-Partnern (siehe oben
hinsichtlich UK, USA und Stidkorea). Sie erhilt auch einige Ziele, die duflert vage bzw.
unerreichbar klingen, wie »die Forderung von Frieden und Stabilitit weltweit« oder
»die Sicherung des Zugangs zu Wasser und Ernihrung und der Schutz der Gesundheit
der Menschen«. Dies erschwert mafigeblich die praktische Umsetzung der deutschen
Strategie. Warum? Eine mangelnde Priorisierung und Unklarheit von Zielen fihrt
haufig zu einer breiten Streuung von limitierten Ressourcen, was die Gesamtwirkung
erheblich schmalert. Dartiber hinaus begiinstigen unklare oder mehrdeutige Ziele oft
Prokrastination. In solchen Fillen wissen weder die Ministerien noch die Biirger ge-
nau, was erreicht werden soll oder wohin sie ihre Anstrengungen richten miissen.*®

In der Sicherheitsstrategie werden zudem Zielkonflikte, sogenannte trade-offs, nicht
wahrgenommen. Das Dokument unterbreitet eine Illusion, dass Deutschland alles
haben konne: Territoriale Sicherheit und grofiziigige Sozialausgaben, um den sozialen
Zusammenhalt der Menschen zu gewihrleisten; Umweltschutz und grenzenlosen wirt-
schaftlichen Wohlstand; ein starkes Europa und beste Beziehungen mit Amerika; die
Festigung von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit und gute Handelsbeziehungen mit
allen Staaten der Welt (inklusive autoritiren Staaten, allen voran China). Das Doku-
ment ignoriert die Unmoglichkeit dieser Gleichzeitigkeit und dass Deutschland darum
gezwungenermaflen Priorititen setzen und Kompromisse eingehen muss. Das heiflt:
Wenn bestimmten Zielen Vorrang eingeraumt werden soll, missen andere Begehrlich-
keiten zurtickstehen. Ganz zu schweigen davon, dass einige Pline gar nicht erfillt
werden konnen, weil sie im Widerspruch zu anderen Vorhaben stehen.

Dieses Ubersehen bzw. Ignorieren von Zielkonflikten hat leider oft auch schwerwie-
gende Folgen. Zum einen werden potenzielle negative Auswirkungen von Entschei-
dungen verkannt. Zum anderen weckt man falsche Erwartungen in der Bevolkerung.
Eine solche politische Wunschliste schafft ein immer grofler werdendes Unverstiandnis
in der Offentlichkeit, sobald die Realitit eintritt.¥’ Die Wissenschaft zeigt, dass Men-
schen die Kompromisse, die mit einer Entscheidung verbunden sind, verstehen, eher
mit dem Ergebnis zufrieden sind, auch wenn das Ergebnis nicht perfekt ist.*¥ Wenn
diese Kompromisse aber verheimlicht werden, wenn die Begriindungen hinter der
Entscheidung nicht nachvollzogen werden konnen, wachsen Frustration und Arger,
der sich oft in Opposition zu den Entscheidungen duflert.

45 Bundesregierung, Integrierte Sicherheit fiir Deutschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, Ber-
lin 2023, S. 21. Das Wort Interesse sollte hier als Synonym fiir »Ziel« gewertet werden.

46 Johannes Hoppe, Bastian Ignaz Preissler, und Katrin Forster, »A Cross-Lagged Panel Design
on the Causal Relationship of Task Ambiguity und State Procrastination: A Preliminary
Investigation« in: North American Journal of Psychology 20, Nr. 2 (2018).

47 Siche in diesem Band: Matthias Mader, »Ein Dokument des ganzen Landes? Die 6ffentli-
che Meinung zur Nationalen Sicherheitsstrategie« in: Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband
(2025).

48 Amy Gutmann und Dennis Frank Thompson, The Spirit of Compromise: Why Governing
Demands It und Campaigning Undermines It, Princeton 2014.
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Zu guter Letzt illustriert die deutsche Sicherheitsstrategie eine Tendenz Ziele und
Mittel zu verwechseln. »Eine Stirkung der Handlungsfihigkeit und des inneren Zu-
sammenhalts der Europidischen Union;« »den Ausbau unserer tiefen Freundschaft mit
Frankreich;« »die Festigung der transatlantischen Allianz und der engen und vertrau-
ensvollen Partnerschaft mit den Vereinigten Staaten von Amerika;« und »eine offene
und stabile internationale Ordnung« — all das sind primir Werkzeuge bzw. Mittel um
Deutschlands Kernziele wie Frieden und Sicherheit zu erreichen.*” Das Verwechseln
von Zielen und Mitteln ist problematisch, weil es dazu fithren kann, dass Deutschland
sich auf Prozesse und Methoden konzentriert und die Ziele selbst aus dem Auge
verliert. Ressourcen werden dann in Prozesse investiert, aber nicht in die Erreichung
des eigentlichen Ziels. Wenn der Prozess in den Vordergrund rickt, wichst auch die
Tendenz, diesen Prozess nicht mehr anzupassen oder zu indern, selbst wenn neue An-
sitze zielgerichteter wiren. Diese fehlende Flexibilitit kann Fortschritt und Innovation

behindern.

5.2 Identifizierung und Analyse von strategischen Herausforderungen

Strategische Herausforderungen stehen zwischen einem Staat und seinen Zielen. Dazu
gehoren sicherheitspolitische Gefahren und andere Risiken wie soziale Spannungen
oder der Klimawandel. Die Nationale Sicherheitsstrategie beschreibt im Detail die
strategischen Herausforderungen, denen sich Deutschland gegentibersieht. Aus Platz-
griinden konnen sie hier nicht in ihrer Ausfithrlichkeit wiedergegeben werden, jedoch
beziehen sich die relevanten Paragrafen auf die folgenden Gefahren: Russland; wach-
sende Multipolaritit und zunehmende systemische Rivalitit; China; Kriege, Krisen,
und Konflikte in Europas Nachbarschaft; Terrorismus und Extremismus; Erosion
der Riistungskontroll-, Abriistungs- und Nichtverbreitungsarchitektur; chemische,
biologische, radiologische und nukleare Gefahren; machtpolitische Erwigungen in in-
ternationalen Wirtschafts- und Finanzbeziehungen; verschirfter internationaler Tech-
nologiewettbewerb; Cyberangriffe; Aktivititen auslindischer Nachrichtendienste und
anderer Akteure; schwere und Organisierte Kriminalitit; illegale Finanzflisse; Klima-
krise sowie Flucht- und Migrationsbewegungen.>

Auch dieser Teil der Sicherheitsstrategie weist logische Schwichen auf. Zum einen
versaumt das Dokument, Bedrohungen zu priorisieren. Russland wird zwar als zen-
trale Bedrohung erwihnt, doch die Vielzahl weiterer Bedrohungen relativiert dessen
Bedeutung und schwicht die Wahrnehmung der russischen Gefahr. Das Dokument
erwihnt zahlreiche Gefahren, die weder die zentralen Werte Deutschlands noch seine
Existenz gefihrden, wie illegale Finanzflisse. Diese mangelnde Priorisierung birgt
erneut das Risiko, dass Ressourcen nicht gezielt auf die Bewiltigung der wichtigsten
Risiken und Gefahren ausgerichtet werden.

49 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Deutschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(FN 44), S. 21.

50 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Deutschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(EN 44), S.22-27.
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Zum anderen verpasst das Dokument Bedrohungen zu analysieren bzw. ihre Ursa-
chen werden zum grofiten Teil ignoriert. Viele der Gefahren werden sogar anonymi-
siert, d.h., ihre Triebkrifte verallgemeinert, wie die folgenden Beispiele verdeutlichen:
»Geprigt von ihrer Auffassung von systemischer Rivalitdt streben einige Staaten je-
doch an, diese [liberale] Ordnung zu untergraben (...)«. »Unsere offene und freie
Gesellschaft ist Ziel von Terrorismus und Extremismus (...).« »Chemische, biologi-
sche, radiologische und nukleare Gefahren stellen eine nicht zu vernachlissigende
Bedrohung dar (...).« »Auch die internationalen Wirtschafts-und Finanzbeziehungen
sind immer mehr von machtpolitischen Erwigungen geprigt.«°!

Eine solch anonyme und ungenaue Analyse macht es sehr schwer, nachhaltige
Handlungsvorschlige abzuleiten. Denn nur wenn ein Verstindnis fiir diese Gefahren
und ihre treibenden Krifte existiert, konnen adiquate Losungsansitze entwickelt wer-
den.>? Frankreichs Sicherheitsstrategie von 2022 bietet hier ein besseres Beispiel einer
Bedrohungsanalyse. Sie nennt Russland, China, revisionistische Regionalmichte sowie
terroristische Vereinigungen als Hauptbedrohungen und analysiert die Triebkrifte und
Verbindungen dieser Akteure.”?

5.3 Welche Mittel und Mafinahmen schligt die Sicherheitsstrategie vor?

Eine gute Leitstrategie ist logisch aufgebaut: erst werden Ziele genannt, dann die stra-
tegischen Herausforderungen identifiziert und analysiert und zuletzt wird eine Hand-
lungslogik, einschlieflich Mitteln und Mafinahmen, beschrieben, die am effizientesten
diese Herausforderung bewiltigen kann. Jeder Leser kann also den Gedankenfluss
des Dokuments leicht nachvollziehen. Schlechte Strategie verfehlt dieses Ziel. Mittel
und Mafinahmen werden lediglich aufgelistet, entweder ohne jeglichen Bezug zu den
identifizierten Herausforderungen oder mit einem unlogischen Bezug zu diesen.

Die Nationale Sicherheitsstrategie stellt ithren Mittel- und Mafinahmenkatalog unter
das Banner »Integrierte Sicherheit«.>* Sie will damit klarstellen, dass die Bundesrepu-
blik nicht nur militirische Mittel, sondern alle ihre Werkzeuge einsetzen mochte, um
die Ziele, die in dem Dokument beschrieben werden, zu erreichen. Der Mafinahmen-
katalog ist in drei Unterbereiche aufgeteilt, mit den Titeln »wehrhaft«, »resilient« und
»nachhaltig«.’® Leider stellt »Integrierte Sicherheit« keine effektive Handlungslogik
dar. Der Begriff beschreibt, welche Mittel benutzt werden sollen, aber eben nicht wie.

51 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(FN44), S. 23-24.

52 Kevin P Coyne und Somu Subramaniam, »Bringing Discipline to Strategy« in: The McKin-
sey Quarterly, Nr. 4 (1996). Hugh Courtney, Jane Kirkland, und Patrick Viguerie, “Strategy
under Uncertainty» in: Harvard Business Review 75, Nr. 6 (1997).

53 Gouvernement frangais, Revue nationale stratégique, Paris 2022, S.9-13. Verfiigbar unter
https://www.sgdsn.gouv.fr/files/files/rns-uk-20221202.pdf.

54 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(EN 44), S. 28ff.

55 Siehe in diesem Band: Holger Janusch, » Auflenhandel als Achillesferse der deutschen Sicher-
heit: Wirtschaftliche Resilienz und Abschreckung in der Nationalen Sicherheitsstrategie« in:
Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband (2025), X-Y; Anselm Vogler / Judith Hardt, »Eine
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Dasselbe trifft auf die Worte »wehrhaft«, »resilient« und »nachhaltig« zu. Sie lassen
nicht erahnen, wie die beschriebenen strategischen Herausforderungen iiberwunden
werden sollen, d. h., sie beschreiben keine strategische Logik (vgl. Westbindung oder
Eindimmung). Dementsprechend listet die Sicherheitsstrategie zahlreiche Mittel und
Mafinahmen auf, ohne dass sie in eine kohirente strategische Logik (oder »strategische
Leitplanken«) eingebettet sind und ohne, dass ein direkter Bezug zu den strategischen
Herausforderungen existiert.

Der Unterabschnitt »wehrhaft« konzentriert sich beispielsweise auf militirische
Mafinahmen. Es wird jedoch nicht erldutert, wie bestimmte Mittel gezielt die genann-
ten Herausforderungen adressieren, etwa die Abschreckung Russlands, Terrorismus
oder Organisierte Kriminalitit. Ebenso werden Mittel und Mafinahmen fir den Kata-
strophenschutz aufgefiithrt, obwohl dieses Thema nicht direkt unter den strategischen
Herausforderungen gelistet ist. Der EU werden in diesem Bereich zahlreiche Aufgaben
tbertragen, wie »Intensiviertes Engagement fiir die Stabilitit unserer Nachbarschaft,
»Sanktionen«, »Terrorismus« und »irregulire, instrumentalisierte und unfreiwillige
Migration«. Die Sicherheitsstrategie fiihrt zudem Ideen wie » Anderung der Vertrige«,
»Verstirkte Nutzung von Mehrheitsentscheidungen« und »Erweiterung der EU« an,
die jedoch schwammig bleiben.® Das Thema Krisenengagement wird angesprochen,
jedoch ohne einen direkten Bezug zu den strategischen Gefahren. Es bleibt unklar,
wann und wo Deutschland seine Krisenwerkzeuge einsetzen mochte — etwa weltweit?
Das wire jedoch nicht realistisch umsetzbar.

In anderen Teilen des Mafinahmenkataloges finden wir ebenso diffuse Beschreibun-
gen der Werkzeuge, die Deutschland anwenden mochte, um seine Ziele zu erreichen,
z. B. in dem Paragraphen »Weltweiter Einsatz fiir Menschenrechte«®”, »Wirtschaftli-
che und finanzielle Resilienz und Rohstoffsicherheit«®; »Schutz und Forderung von
Technologie und Innovation«®’, »Schutz vor Bedrohungen aus dem Cyberraum und
Weltraum«®® und »Stirkung der globalen Ernahrungssicherheit«®!. Der Mangel an
Bezug bzw. die Vagheit der Mittel erschwert es zu verstehen, was genau getan werden
soll.

Wie oben erwihnt, beruht Strategiecentwicklung in groflen Teilen auch darauf, die
eigenen Stirken zu erkennen, vor allem im Vergleich zu anderen Staaten. Gute Strate-

klimafeste Strategie? Sicherheitsimplikationen des Klimawandels in der Nationalen Sicher-
heitsstrategie« in: Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband (2025).

56 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(EN 44), S. 37-39.

57 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(FN 44), S.51.

58 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(FN 44), S. 53.

59 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(FN 44), S.57.

60 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Dentschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(EN 44), S.59 & 62.

61 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Deutschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, aaO.
(EN 44), S. 68.
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gie nutzt solche Asymmetrien, indem sie — wenn notwendig — die eigenen Stirken
geschickt gegen die Schwichen der Gegenseite ausspielt. Gute Strategie erkennt auch
eigene Schwichen an und bewertet sie entweder als Bereiche fir Verbesserung und
Investition oder als Gebiete, in denen Unterstlitzung von Verbiindeten gesucht werden
sollte, um diese Schwichen zu mindern.®? Leider weist die deutsche Sicherheitsstrate-
gie auch einen Mangel einer solchen Diskussion auf. Grofibritannien beispielsweise
verhilt sich hier anders und zeigt in seiner Sicherheitsstrategie von 2023 detailliert
seine Stirken auf (wobei die damit verbundenen Schwichen jedoch auch ungenannt

bleiben).t?

6 Warum diese Febler?

Was sind die moglichen Ursachen fiir die Defizite in der Nationalen Sicherheitsstrate-
gie? Zwei Ursachen sind plausibel. Erstens kann es sein, dass in Deutschland kein
Verstindnis mehr dafiir besteht, was es heifft, »gute« Strategie zu entwickeln. Strategie-
arbeit mag als eine Art Gemeinschaftsaktivitit betrachtet werden. Um Konflikte zu
vermeiden, werden alle Ideen und Ansichtsweisen in das Dokument aufgenommen.®*
Der Wunsch nach einer konfliktfreien Zusammenarbeit gerit in den Vordergrund und
nicht die Frage, ob die Strategie und ihr Inhalt ein Erfolg sind.®> Das deutsche Ressort-
prinzip mag diesen Trend zusitzlich verschirfen, da individuelle Ministerien auf ihre
Ressorthoheit pochen und unwillig sind, Ressourcen und Kompetenzen abzugeben. Es
wird also verkannt, dass die Entwicklung von guter Strategie immer Entscheidungen
erfordert. Finige Ziele, Bedrohungen und Mittel miissen zugunsten anderer aufgege-
ben werden.

Zweitens konnte in Deutschland die Auffassung verbreitet sein, dass strategische
Ambiguitit, also politische Fiihrung ohne klare Strategie, von Vorteil ist.%® Sie kann
beispielsweise genutzt werden, um Macht und Einfluss zu sichern, indem Ziele, He-
rausforderungen, und Mafinahmen fiir verschiedene Interessengruppen unterschiedlich
interpretiert werden. Dadurch wird vermieden, politisches Kapital in die Konsensfin-
dung zwischen Ministerien und Koalitionsparteien zu investieren. Zudem ermoglicht
es Deutschland, eine Auflenpolitik zu verfolgen, die stark von wirtschaftlichen Inter-

62 Eine ausfiihrliche Analyse der Schwichen kann selbstverstindlich in Verschlusssachen (VS)
erfolgen, um potenziellen Feinden keine Schwachstellen offenzulegen.

63 UK Government, Integrated Review Refresh 2023, aaO. (FN 28), S. 44-45.

64 Dieser Fehler wurde auch bei der EU Globalstrategie gemacht. Die gemeinsame Strategiear-
beit sollte identititsstiftend wirken und Europa in politischer Hinsicht zusammenschweiflen.
Siehe Nathalie Tocci, Framing the EU Global Strategy, Berlin 2017, S.17.

65 Richard K Betts, »Is Strategy an Illusion?,« in: International Security 25, Nr. 2 (2000).

66 Eric Eisenberg, » Ambiguity as strategy in organizational communication«
in Communication Monographs 51, Nr. 3 (1984), S. 227-242. Jean-Louis Denis, Linda Cazale
und Ann Langley, »Leadership and strategic change under ambiguity« in: Organization
Studies 17, Nr. 4 (1996), S. 673-699. Sally Davenport und Shirley Leitch, »Circuits of power
in practice: Strategic ambiguity as delegation of authority« in: Organization Studies 26, Nr.
(11) (2005), S.1603 — 1623; Jarzabkowski et al. 2010, »Strategic ambiguity as a rhetorical
resource for enabling multiple interests« in: Human Relations 63, Nr. 2 (2010), S. 219-248.
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essen gepragt ist, da es keine nationalen strategischen Dokumente gibt, die konkre-
te Bedrohungsanalysen und politische Priorititen festlegen. Strategische Ambiguitit
schafft aufferdem Flexibilitit im Umgang mit der deutschen Offentlichkeit: Indem
Deutschlands strategische Priorititen nicht klar kommuniziert werden, kann nahezu
jede Entwicklung leichter als Erfolg dargestellt werden.

7 Wie gebt es weiter?

Deutschland tut sich schwer mit Strategie. Jahrzehntelang vermied die Bundesregie-
rung, eine Nationale Sicherheitsstrategie zu entwickeln und die erste weist viele Min-
gel auf.

Was die wahren Beweggriinde fiir Deutschlands mangelndes strategisches Denken
sind, werden wohl erst Historiker in einigen Jahrzenten feststellen konnen. Was aber
heute schon klar ist: Deutschland und Europa geht es im Moment nicht gut. Es
herrscht Krieg auf dem europiischen Kontinent und wir waren darauf nicht vorberei-
tet. Unabhingig von anderen Griinden mag auch ein mangelndes strategisches Den-
ken als Ursache fir die ernstzunehmende, sicherheitspolitische Lage und daraus re-
sultierende Herausforderungen sein. Deshalb sollte Deutschland Strategieentwicklung
wieder ernst nehmen. Konkret bedeutet dies, dass die Bundesregierung Mafinahmen
ergreifen sollte, um die einst in Deutschland vorhandene intellektuelle strategische
Infrastruktur wiederherzustellen. Strategie und strategisches Denken sollten erneut
weitflichig an deutschen Universititen gelehrt werden. Deutsche Denkfabriken und
staatliche Forschungseinrichtungen sollten sich verstirkt mit Forschung zu strategi-
schen Fragen und strategischem Denken befassen. Im Auswirtigen Amt oder im
Bundesministerium der Verteidigung sollte ein Biro eingerichtet werden, das dem
Office of net assessment in den USA, Grofibritannien oder bei der NATO ihnelt.
Frankreich verfiigt mit dem Centre d’analyse, de prévision et de stratégie ebenfalls
Uber eine solche Institution. Diese Einrichtungen sind auf langfristige strategische
Analysen globaler militarischer, politischer und wirtschaftlicher Trends spezialisiert.
Sie dienen zugleich als strategisches Gedachtnis und unterstiitzen die Entwicklung von
Sicherheitsstrategien. Dartiber hinaus sollte Deutschland regelmiflig Sicherheitsstrate-
gien veroffentlichen.

Deutschland wirkt derzeit wie ein getriebenes Land, dem andere Linder ihre Stra-
tegie lberstiilpen, wihrend es selbst keine entwickelt; ein Land, das reagiert, aber
nicht agiert; ein Land, das keine eigene realistische Vision einer sicherheitspolitischen
Zukunft hat. Dieser Zustand muss sich dndern. Die deutsche Zeitenwende muss einen
dualen Ansatz verfolgen: (1) die Wiederherstellung der militirischen Verteidigungsfa-
higkeit Deutschlands und (2) den Aufbau einer intellektuellen Infrastruktur, die strate-
gisches Denken ermdglicht.
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Thomas Dérfler

Gefahr erkannt, Gefahr gebannt? Bedrohungen und der
effektive Mitteleinsatz in der Nationalen Sicherheitsstrategie

Zusammenfassung: Eine Sicherheitsstrategie setzt eine Analyse der Gefahren voraus, der sie
begegnen soll. Aufbauend auf der Literatur zu grand strategy und der Diskussion um die
Konzeption von Gefahren analysiert der Beitrag, welchen Sicherheitsbegriff die Nationale
Sicherheitsstrategie zu Grunde legt, welche Bedrohungen, Verwundbarkeiten und Risiken
in den Vordergrund gestellt und wie diese mit den sicherheitspolitischen Mafinahmen ver-
bunden werden. Dazu entwickelt er ein Interpretationsschema und wendet dieses auf die in
der Nationalen Sicherheitsstrategie dargelegte Analyse des sicherheitspolitischen Umfelds
an. Der Beitrag zeigt, dass die Gefahrenkonzeption zwar vielschichtige Bedrohungen, Ver-
wundbarkeiten und Risiken tiber verschiedene Zeitriume hinweg erfasst, die tiefergehenden
Ursachen sowie die Interaktion zwischen Gefahren jedoch kaum beleuchtet. Gleichwohl
sind die sicherheitspolitischen Maffnahmen nur unzureichend mit den identifizierten Ge-
fahren verzahnt. Fiir eine Weiterentwicklung der Nationalen Sicherheitsstrategie empfiehlt
der Beitrag ein Konzept fiir eine systematische Gefahrenanalyse zu entwickeln, die Hand-
lungsmotivationen zentraler Akteure tiefergehend zu analysieren und die Gefahrenanalyse
entlang existierender Modelle stirker zu institutionalisieren.

Schliisselwarter: Sicherheit, Bedrohung, Verwundbarkeit, Risiko, Nationale Sicherheitsstra-
tegie, Deutschland

Thomas Dérfler, Spot the Danger, Stop the Danger? Threats and the Effective Use of
Resources in the German National Security Strategy

Summary: Any security strategy requires an analysis of the threats it intends to counter.
Building on the grand strategy literature and the discussion of the assessment of threats, the
article analyses which concept of security the first German National Security Strategy is based
on, which threats, vulnerabilities, and risks are prioritized, and how these are linked to the
respective security policies. To this end, the article develops an interpretation scheme and
applies the scheme to the analysis of the security environment as presented in the National
Security Strategy. The article shows that although the threat conception captures complex
threats, vulnerabilities, and risks over different periods, it hardly examines their causes and the
interaction between different threats. Moreover, the Security Strategy only inadequately links
the identified threats to policy measures. To enrich the National Security Strategy, the article
recommends developingaconcept for systematic threat analysis, a more detailed analysis of the
motivations of key actors, and institutionalizing the threat analysis along existing models.

Keywords: security, threats, vulnerabilities, risks, national security strategy, Germany
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1 Einleitung

Die erste Nationale Sicherheitsstrategie Deutschlands legt bewusst einen breiten
Sicherheitsbegriff zugrunde und definiert dabei neue und komplexe Gefahren fiir
Deutschland, Europa und die Welt. Das sicherheitspolitische Umfeld Deutschlands sei
von einem »immer komplexeren und breiteren Bedrohungsspektrum« gekennzeichnet,
das alle Bereiche von Staat, Gesellschaft und Wirtschaft treffen konne.! Dies erfordere
eine Sicherheitspolitik, die »integriert« tiber alle diese Bereiche aufgespannt ist. Dabei
fokussiert der Sicherheitsbegriff auf drei Dimensionen: Den Schutz vor Krieg und Ge-
walt und die Unverletzlichkeit des Lebens, den Schutz von Freiheit und Demokratie
sowie den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen.

Strategiedokumente wie die Nationale Sicherheitsstrategie sind wichtig, weil sie
als Teil einer grand strategy ein Grundverstindnis von Sicherheit formulieren, etwa
welcher Ansatz von Sicherheit verfolgt wird, welche Rolle verschiedenen Ebenen
und Akteuren zukommt und mit welchen Mitteln Sicherheit hergestellt werden soll.
Die Einschitzung von Bedrohungen, Verwundbarkeiten oder Risiken ist ein zentraler
Bestandteil dieser Dokumente.? Eine Sicherheitsstrategie setzt eine moglichst genaue
Analyse der Gefahren voraus, der sie begegnen soll, weil eine mangelhafte Beurteilung
zu einer mangelhaften Strategie fiihren kann. Werden Gefahren tbertrieben, kann
dies Ressourcen verschwenden oder Konflikte provozieren. Werden sie jedoch unter-
schitzt, kann dies ebenso fatal sein, weil man nicht auf die zentralen Herausforderun-
gen vorbereitet ist.> Ohne ein gutes Verstindnis der Gefahren kann Politik keine geeig-
neten Mittel zum Schutz nationaler Interessen bestimmen. Vor diesem Hintergrund
geniefit die Analyse des sicherheitspolitischen Umfelds und der sicherheitspolitischen
Lage in der Nationalen Sicherheitsstrategie grundsitzlich eine relativ hohe Prioritit
und zeigt, dass die Bundesregierung ihre Einschitzung der Gefahren insbesondere seit
dem Uberfall Russlands auf die Ukraine deutlich geschirft hat.*

1 Auswirtiges Amt, Webrbaft. Resilient. Nachhaltig. Integrierte Sicherbeit fiir Deutschland,
Berlin 2023.

2 Walter Feichtinger, »Editorial: ,,Bedrohungswahrnehmung und sicherheitspolitische Konzepte
im Vergleich“« in: Sicherbeit & Frieden 34, Nr. 3 (2016), S. I11.

3 Stacie E. Goddard, »Rhetoric, Legitimation and Grand Strategy«, in: Thierry Balzacq /
Ronald R. Krebs (Hg.), The Oxford handbook of grand strategy, Oxford 2021, S.322-336,
326.

4 Beirat Zivile Krisenprivention, Stellungnahme zur Nationalen Sicherbeitsstrategie, Berlin
2023.
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Aufbauend auf der Literatur zu grand strategy und der Diskussion um den Sicher-
heitsbegriff> betrachtet der Beitrag die Nationale Sicherheitsstrategie als Forschungs-
gegenstand und untersucht die Konzeption von Gefahren und damit korrespondie-
render sicherheitspolitischer Mafinahmen. Er fokussiert dabei insbesondere auf die
interne Konsistenz dieser zentralen Bausteine der Sicherheitsstrategie. Basierend auf
der Annahme, dass Gefahren innerhalb gegebener Priferenzordnungen grundsitzlich
definierbar sind, aber aufgrund der prognostischen Qualitit unscharf bleiben miissen,®
entwickelt der Beitrag ein Interpretationsschema anhand einer Gefahrendimension und
einer Zeitdimension und wendet diese auf die Nationale Sicherheitsstrategie an. Es
zeigt sich, dass die Gefahrenkonzeption vielschichtige Bedrohungen, Verwundbarkei-
ten und Risiken tiber verschiedene Zeitriume hinweg erfasst, jedoch die tiefergehenden
Ursachen sowie die Interaktion zwischen Gefahren zu wenig beleuchtet werden. Wei-
terhin wird deutlich, dass die sicherheitspolitischen Mafinahmen nur unzureichend
mit den identifizierten Gefahren verzahnt sind: So werden manche Gefahren nicht
ausreichend mit konkreten Mitteln hinterlegt, jedoch auch Mafinahmen fiir zuvor
nicht-identifizierte Gefahren angekiindigt. Auf dieser Basis werden abschlieflend drei
Empfehlungen zur Konkretisierung und Weiterentwicklung der Gefahrenkonzeption
in einer Uberarbeiteten Nationalen Sicherheitsstrategie entwickelt.

Die Auseinandersetzung mit der Konzeption von Gefahren ist in mehrfacher Hin-
sicht relevant. Erstens beleuchtet sie die zentrale Frage, was im sicherheitspolitischen
Umfeld Deutschlands iiberhaupt als Gefahr verstanden wird. Dies bildet erst die
Grundlage dafiir, diesen Gefahren entgegenzuwirken. Zweitens beantwortet sie die
Frage, mit welchen Mitteln auf festgestellte Gefahren reagiert werden soll und welche
Rolle Deutschland dabei im europiischen und transatlantischen Konzert zukommt.”
Drittens ist die Frage bedeutsam, weil die in der Sicherheitsstrategie dargelegte Ein-
schitzung der Gefahren sehr wahrscheinlich als Anker fir kiinftige Beurteilungen
dieser Art dienen wird. Dies liegt etwa an aus der institutionalistischen Forschung
bekannten pfadabhingigen Prozessen der Politik®. Auch die psychologische Auflen-
politikforschung zeigt, dass nachfolgende Anpassungen tendenziell weniger stark
ausfallen, weil frithere Einschitzungen als wirkmichtige Anker fungieren.” Indem
Ausgangspunkte der grand strategy Forschung mit der Diskussion um den Sicherheits-
begriff in den Internationalen Beziehungen in einem Interpretationsschema zusam-

5 Christopher Daase, Der erweiterte Sicherheitsbegriff 2010; David A. Baldwin, »The concept
of security« in: Review of International Studies 23, Nr.1 (1997), S.5-26; Janice Gross
Stein, »Perceiving Threat«, in: Leonie Huddy / David O. Sears / Jack S. Levy / Jennifer Jerit /
Janice Gross Stein (Hg.), The Oxford Handbook of Political Psychology, New York 2023;
Karen Lund Petersen, »Risk analysis — A field within security studies?« in: Enropean Journal
of International Relations 18, Nr. 4 (2012), S. 693-717.

6 Petersen, Risk analysis — A field within security studies?, aaO. (FN 5); Paul M. Kennedy,
Grand Strategies in War and Peace, New Haven 1992.

7 Simon Koschut, »Bedrohungswahrnehmung und Sicherheitskonzepte in der Bundesrepublik
Deutschland« in: Sicherheit & Frieden 34, Nr. 3 (2016), S. 198-203.

8 Anika C. Leithner / Kyle M. Libby, »Path Dependency in Foreign Policy«, in: Cameron G.
Thies (Hg.), The Oxford Encyclopedia of Foreign Policy Analysis, New York 2018.

9 Anchoring, Stein, Perceiving Threat, aaO. (FN 5), S. 404.
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mengefithrt werden, verspricht der Beitrag auch einen konzeptionellen Mehrwert zur
Erforschung von Sicherheitsstrategien.

2 Die Konzeption von Gefahren und die Wahl der Mittel

Obschon das Vorliegen einer Nationalen Sicherheitsstrategie nicht denkungsgleich
mit der Existenz einer grand strategy ist, bildet ein solches Dokument meist einen
Bestandteil dieser. Eine grand strategy kann dabei helfen, politische Mafinahmen be-
wusst und gezielt zu steuern, um mit hoherer Wahrscheinlichkeit ein gewisses Maf$ an
Sicherheit zu produzieren.!® Eine grand strategy zeichnet sich dadurch aus, dass sie
versucht, die Erreichung nationaler Ziele (ends) mit dem Einsatz sicherheitspolitischer
Handlungsoptionen (ways) und Instrumente (means) in Einklang zu bringen. Eine
grand strategy zielt also im Kern darauf ab, verschiedene militirische, wirtschaftliche,
diplomatische und informationale Instrumente koordiniert einzusetzen, um nationale
Interessen zu verwirklichen.!! Sie wird dabei typischerweise als eine Art »theory of
victory« verstanden, also eine (meist implizite) Theorie, die ein kausales Verstindnis
dariiber beinhaltet, wie ein bestimmtes Set an Mitteln genutzt werden sollte, um
ein sicherheitspolitisches Ziel zu erreichen.!? Beispielsweise identifizierten sowohl die
Containment-Politik von US-Prasident Truman als auch die Rollback-Politik von Pri-
sident Eisenhower die gleiche Ursache (Expansionsbestrebungen der Sowjetunion),
leiteten jedoch sehr unterschiedliche Politikansitze zum Umgang mit dieser ab. Damit
wird deutlich, dass unterschiedliche Verstindnisse von den zu erreichenden Zielen,
den Gefahren, die den Zielen ursichlich im Wege stehen, und den dafiir notwendigen
Mitteln, entscheidend sind.

Strategiedokumente wie die Nationale Sicherheitsstrategie formulieren also im Ideal-
fall ein Verstindnis von Sicherheit, welche Rolle verschiedenen Akteuren zukommt
und mit welchen Mitteln Sicherheit hergestellt werden soll. Die Einschitzung von dro-
henden, aber bereits kalkulierbaren Gefahren ist ein Kernbestandteil dieser Dokumen-
te. Solche Urteile tiber Gefahren miissen zwingend ex-ante getroffen werden. Die He-
rausforderung besteht darin, aktuelle und drohende Gefahren moglichst genau einzu-
schitzen.!3 Die Gefahrenkonzeption ist damit eng mit dem Sicherheitsbegriff verbun-
den, der Teil politischer, gesellschaftlicher und wissenschaftlicher Auseinandersetzung
tber die Inhalte von Sicherheit und die Strategien zu deren Erreichung ist.'* Um das
Schema schlank zu halten, konzentriert sich der Beitrag auf die Gefahrendimension des
Sicherheitsbegriffs wenngleich auch Referenz-, Raum-, oder Sachdimension, wie von
Daase vorgeschlagen, analytischen Mehrwert bieten konnten. Die Gefahrendimension

10 Thierry Balzacq / Ronald R. Krebs (Hg.), The Oxford handbook of grand strategy, Oxford
2021; Kennedy, Grand Strategies in War and Peace, 2aO. (FN 6).

11 Balzacq / Krebs, The Oxford handbook of grand strategy, aaO. (FN 10).

12 Balzacq / Krebs, The Oxford handbook of grand strategy, aaO. (FN 10), S. 12.

13 Stein, Perceiving Threat, 2aO. (FN 5), S. 397.

14 Daase, Der erweiterte Sicherheitsbegriff, 2aO. (FN 5).
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fragt nach der Sicherheit vor was? und untersucht somit die Konzeptualisierung von
Gefahr und Unsicherheit, die sicherheitspolitisch iiberwunden werden sollen.!?

Dabei werden ublicherweise die drei Begriffe Bedrohung, Verwundbarkeit und Ri-
siko voneinander unterschieden. Die dahinterliegenden Konzepte unterliegen jedoch
empirisch-konzeptionellen Unschirfen, sind eng miteinander verwandt und tiberlap-
pen sich teilweise. Aus diesem Grund eignen sie sich nicht fiir die Entwicklung
einer trennscharfen Typologie, konnen aber als Interpretationsschablonen dienen und
dabei helfen zu verstehen, wie Gefahren konzeptualisiert werden und welche Mafinah-
men daraus erwachsen. Der Beitrag versteht Gefahren als Ubergreifenden Begriff fiir
Bedrohungen, Verwundbarkeiten und Risiken.!® Bedrohungen lassen sich wie folgt
definieren: »Threats pertain when there are actors that have the capabilities to harm
the security of others and that are perceived by their potential targets as having
intentions to do so«.!” Der Bedrohungsbegriff ist somit eng verbunden mit einem
spezifischen Akteur, der eine feindliche Intention hegt und die Fahigkeiten hat, einen
nennenswerten Schaden anzurichten. Dieses Verstindnis wurde geprigt von der Aus-
einandersetzung im Kalten Krieg, als sich die NATO-Staaten dem Warschauer Pakt,
der expansiven kommunistischen Ideologie sowie dessen groflen militirischen Fahig-
keiten gegeniibersahen.!® Bedrohungen werden dabei auf Basis von relativ gesichertem
Wissen tber die Akteure, deren Absichten und Fahigkeiten verstanden. Der Fokus
liegt dabei auf einem externen Akteur als Ursache der Bedrohung.

Mit dem Entstehen von diffuseren Gefahren fiir den wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Wohlstand aufgrund zunehmender Interdependenz wurde dieses Ver-
stindnis von Sicherheit jedoch hinterfragt. Der Fokus verschob sich auf Verwundbar-
keiten. Verwundbarkeir wird dabei definiert als »an actor’s liability to suffer costs
imposed by external events even after policies have been altered«.! Dieses Verstindnis
von Gefahren ist stark mit den 6konomischen Kosten der Abhingigkeit verbunden,
wie sie etwa im Bereich der Energieversorgung oder beim Zugang zu kritischen Roh-
stoffen auftreten. Im Unterschied zu Bedrohungen liegt der Fokus nicht im Kern auf
externen Ursachen und setzt nicht zwingend einen konkreten Gegner voraus. Zwar
liegt der Ausloser von Verwundbarkeit jenseits des Staats, der Fokus liegt jedoch bei
den eigenen Schwichen, welche Staat und Gesellschaft erst verwundbar machen.?°

15 Christopher Daase, »Der Wandel der Sicherheitskultur. Ursachen und Folgen des erweiter-
ten Sicherheitsbegriffs«, in: Peter Zoche / Stefan Kaufmann / Rita Haverkamp (Hg.), Zivile
Sicherheit 2010, S. 139-158.

16 Angelehnt an dle Verwendung bei Daase, Der Wandel der Sicherheitskultur, aaO. (FN 15).

17 Celeste A. Wallander / Robert O. Keohane, »Risk, Threat, and Security Institutions«, in:
Helga Haftendorn / Robert O. Keohane / Celeste A. Wallander (Hg.), Imperfect Unions:
Security Institutions over Time and Space, Oxford 1999, S. 21-47, 25.

18 Daase, Der Wandel der Sicherheitskultur, aaO. (FN 15).

19 Robert O. Keohane / Joseph S. Nye, Power and interdependence, Boston 1977, S. 13.

20 Daase, Der Wandel der Sicherheitskultur, 2aO. (FN 15).
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Ein Risiko kann definiert werden als »Wahrscheinlichkeit eines durch gegenwirtiges
Handeln beeinflussbaren zukiinftigen Schadens.«?! Ein Risiko zeichnet sich durch ein
mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit auftretendes Ereignis, das einen bestimmten
Schaden verursacht, aus. Dabei sind Eintritt und Schadenshohe mithilfe von politi-
schem Handeln grundsitzlich beeinflussbar und Politik kann daher auch bewusst ,,ins
Risiko gehen®. Das Risiko-Konzept beleuchtet Gefahren, denen kein benennbarer
kollektiver Akteur zuzuordnen ist, die keine feindliche Intention erkennen lassen und/
oder iiber kein militdrisches Potenzial verfiigen. Risiken, die mit dem Klimawandel
verbunden sind, fehlt beispielsweise ein benennbarer Akteur, militirisches Potenzial
und eine feindliche Intention.?? Grundlegend geht demnach die Erwartungsgewissheit
verloren, wenn Gefahren von der Wirklichkeit (Bedrohung) zur Moglichkeit (Risiko)
werden und sich damit die Zahl moéglicher Gefahren deutlich vergrofert. Auch
innerhalb der Risiken gibt es jedoch betrichtliche Varianz. So lisst sich etwa die
Wahrscheinlichkeit eines Jahrhunderthochwassers aus historischen Daten unter Bedin-
gungen des Klimawandels projizieren und damit Unsicherheit zumindest teilweise
reduzieren. In Fillen, in denen die Gefahr selten oder unbestimmt ist, lassen sich
die »wahren« Wahrscheinlichkeiten jedoch nicht berechnen. Dann operiert die Politik
unter Bedingungen von Unsicherheit und muss auf Einschitzungen von Expert:innen
oder nachrichtendienstliche Analysen vertrauen.?

Um das Interpretationsschema weiter zu differenzieren, wird neben der Art der Ge-
fahr eine Zeitdimension unterschieden. Ist die Gefahr unmittelbar bevorstehend oder
benotigt sie Zeit, um sich zu entwickeln oder letztendlich einzutreffen? So konnen
Gefahren als kurzfristig, mittelfristig oder langfristig konzipiert werden.?® Eine lang-
fristige Gefahr kann sich dabei stark von einer kurzfristigen unterscheiden. Damit wird
deutlich, dass sich die Wahrnehmung von Gefahren fiir die langfristige Sicherheit stark
von der fiir die kurzfristige Sicherheit unterscheiden kann.?® Der Beitrag versucht, die
in der Sicherheitsstrategie benannten Gefahren anhand der dort verwendeten sprachli-
chen Formulierungen zu kategorisieren, die jedoch teils unscharf sind und sich nicht
immer eindeutig zuordnen lassen.

Die Wahl der Mittel lasst sich konzeptionell mit der Art der Gefahren und der Frist
verkniipfen. Eine grand strategy zielt darauf ab, die Erreichung in Gefahr stehender
Ziele mit dem Einsatz sicherheitspolitischer Instrumente in Einklang zu bringen. Die

21 Christopher Daase, »Internationale Risikopolitik. Ein Forschungsprogramm fiir den sicher-
heitspolitischen Paradigmenwechsel«, in: Christopher Daase / Susanne Feske / Ingo Peters
(Hg.), Internationale Risikopolitik. Der Umgang mit nenen Gefahren in den internationalen
Beziehungen, Baden-Baden 2002, S. 9-35, 12.

22 Daase, Internationale Risikopolitik, aaO. (FN 21).

23 Daase, Internationale Risikopolitik, aaO. (FN 21).

24 M. G. Mennen / M. C. van Tuyll, »Dealing with future risks in the Netherlands. The
National Security Strategy and the National Risk Assessment« in: Journal of Risk Research
18, Nr. 7 (2015), S. 860-876, 867.

25 Oft angelegte Zeitraume sind: < 2 Jahre (kurzfristig), 2-10 Jahre (mittelfristig), 10-20 Jahre
(langfristig).

26 Baldwin, The concept of security, aaO. (FN 5), S. 17.
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Wahl der sicherheitspolitischen Mittel hingt eng mit der Konzeption von Gefahren
zusammen, da eine bestimmte Einschitzung einer Gefahr (im Sinne einer »theory
of victory«) eine bestimmte Mafinahme als Antwort auf die Gefahr impliziert. Sicher-
heitspolitik kann dabei von reaktiv bis proaktiv ausgestaltet sein, wobei Bedrohungen
tendenziell reaktiver und Risiken proaktiver Mafinahmen bedurfen, und sie kann et-
wa auch zwischen kooperativen und stirker erzwingenden Mafinahmen variieren.?”
Zugleich mussen die Mafinahmen die Zeitdimension mitdenken.

Ziel der Abwebr ist der kurzfristige Umgang mit einer Bedrohung: einem Akteur,
der eine feindliche Intention und Fahigkeiten zu deren Durchsetzung besitzt. Strategi-
en der Einddmmung sind dagegen auf die mittlere Frist ausgerichtet und versuchen,
den feindlichen Akteur daran zu hindern, seine Fihigkeiten einzusetzen. Die Strategie
der Abschreckung fokussiert langfristig auf die Verinderung der Intention eines feind-
lichen Akteurs. Um Verwundbarkeiten zu reduzieren konnen Quellen diversifiziert
und die politische Ausnutzung von Abhingigkeiten erschwert werden.?® Ziel einer
Absorptionsstrategie ist es, sich auf kurzfristige Schocks vorzubereiten. Wenn das
Eintreten eines Schocks nicht verhindert werden kann, ist das Ziel, dessen Folgen
abzumildern und sicherzustellen, dass wesentliche staatliche Funktionen aufrechterhal-
ten werden konnen. Eine Adaptionsstrategie beschiftigt sich dagegen mit den mittel-
fristigen Mafinahmen, um die Ursachen der bestehenden und zukiinftigen Schocks
zu bearbeiten und kiinftige Schiden abzumildern. Dies geschieht jedoch mithilfe von
Verinderungen innerhalb des bestehenden Systems. Eine Transformationsstrategie geht
tiber die Adaption hinaus indem eine Abkehr vom bestehenden System in ein neues
System vorgenommen wird.?’ Mafinahmen zur Adressierung von Risiken erfordern
eine stirker proaktive Sicherheitspolitik. Diese kann dabei vorbeugend sein, um das
Risiko des Eintritts eines negativen Ereignisses zu senken, oder vorsorgend, um den
potenziellen Schaden eines Ereignisses zu mindern, wenn dessen Eintritt nicht verhin-
dert werden kann. Mafinahmen der risikopolitischen Intervention zielen darauf ab,
kurzfristig und meist mit zwingenden Mafinahmen, die Eintrittswahrscheinlichkeit
fir einen Schaden zu senken.*® Die Strategie der Regulation beschiftigt sich mit
mittelfristigen Mafinahmen, um die Eintrittswahrscheinlichkeit und Schadenshohe zu
reduzieren. Die Privention mochte erreichen, dass die Eintrittswahrscheinlichkeit und
der Schaden von sich entwickelnden Risiken langfristig gemindert werden.

Das Interpretationsschema erlaubt es nun, die Gefahrenkonzeption und die Mittel-
wahl in der Nationale Sicherheitsstrategie zu strukturieren und die interne Konsistenz
dieser Kernbestandteile zu erfassen. So lassen sich im nichsten Schritt Grad und
Dringlichkeit der wahrgenommenen Gefahren und die damit verbundenen Wirkungs-
zusammenhinge, und darauf aufbauend, die damit korrespondierenden Mafinahmen,
ermitteln. Gleichwohl soll das Interpretationsschema nicht suggerieren, alle Aspekte

27 Daase, Internationale Risikopolitik, aaO. (FN 21), S. 18.

28 Daase, Der erweiterte Sicherheitsbegriff, 2aO. (FN 5), S. 16.

29 Siehe in diesem Band: Holger Janusch, » Auflenhandel als Achillesferse der deutschen Sicher-
heit: Wirtschaftliche Resilienz und Abschreckung in der Nationalen Sicherheitsstrategie« in:
Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband (2025).

30 Daase, Internationale Risikopolitik, aaO. (FN 21).
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der gesellschaftlichen Poly- oder Dauerkrise dauerhaft und vollstindig ordnen zu
konnen.

3 Eine Welt im Umbruch: Die Gefahrenkonzeption in der Nationalen
Sicherbeitsstrategie

Die Nationale Sicherheitsstrategie legt bewusst einen breiten Sicherheitsbegriff zu-
grunde und versteht Sicherheit umfassend.’! Die Gefahren, die in die Nationale Sicher-
heitsstrategie eingeflossen sind, wurden in einem inter-ministeriellen Prozess unter
Beteiligung relevanter Ressorts auf fachlicher und politischer Ebene erarbeitet. Uber
den Prozess selbst ist wenig bekannt. Im Mirz 2022 wurden dazu im Rahmen einer
sog. ,Ressortbesprechung® wesentliche Rahmenbedingungen festgelegt: Im Kern sollte
eine Strategie im Sinne einer »Ziel-Mittel-Relation« entwickelt werden. Dazu sollten
zunichst die nationalen Interessen und Ziele bestimmt, anschlieflend die Gefahren
identifiziert und schlieflich die zu ergreifenden Mafinahmen benannt werden.’? Es
handelte sich um einen biirokratischen und politischen Aushandlungsprozess der Ge-
fahrenkonzeption, der als Novum keiner etablierten Struktur folgen konnte, wie sie
etwa mit der wissenschaftlichen Risikoanalyse der Niederlande oder dem nachrichten-
dienstlichen US Annual Threat Assessment andernorts verankert ist.>> Die Sicherheits-
strategie sollte als Referenzdokument einen prazisen Impuls geben, der die konkrete
politische Umsetzung anschlieffend anleitet.

Die Analyse des sicherheitspolitischen Umfelds Deutschlands nimmt in der Natio-
nalen Sicherheitsstrategie, etwa im Gegensatz zu Fragen der Implementation, einen ho-
hen Stellenwert ein.>* Drei Merkmale kennzeichnen diese Analyse. Erstens konstatiert
die Bundesregierung einen abrupten Wandel des sicherheitspolitischen Umfelds: »Wir
leben in einer Welt im Umbruch« ist der zentrale Leitsatz, der eng mit dem Begriff
der Zeitenwende verkniipft ist.*® Im Kern erkennt die Strategie dabei ein »signifikant
verschlechterte[s] Sicherheitsumfel[d]«.3¢ Zweitens bemerkt die Strategie eine Vielzahl
von Gefahren. Deutschland sei mit einem breiten »Spektrum an Herausforderungen
und Bedrohungen« konfrontiert. Auch deshalb misse Sicherheitspolitik integriert tiber
alle Bereiche und Akteure aufgespannt werden.>” Drittens impliziert die Sicherheits-
strategie, dass sich viele Gefahren wiederum perspektivisch erweitern und vertiefen

31 Dies gilt auch fiir die hier nicht naher untersuchten Sach-, Referenz- und Raumdimensionen.

32 Karl-Heinz Kamp, »Der Weg zur Nationalen Sicherheitsstrategie« in: SIRIUS - Zeitschrift
fiir Strategische Analysen 7, Nr. 3 (2023), S. 285-290.

33 Mennen / van Tuyll, Dealing with future risks in the Netherlands, aaO. (FN 24); Director
of National Intelligence, Annual Threat Assessment of the U.S. Intelligence Community,
Washington, D.C. 05.02.2024.

34 Siehe in diesem Band: Sarah Cardaun / Sylvia Veit, »Integrierte Sicherheit durch einen Si-
cherheitsrat? Ansitze zur Institutionalisierung der Nationalen Sicherheitsstrategie« in: Zeir-
schrift fiir Politik 72, Sonderband (2025).

35 Auswartiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), 11, 22.

36 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 37.

37 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), 6, 29.
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werden. Dies zeigt sich etwa in Form eines »immer komplexeren und breiteren Bedro-
hungsspektrum[s],« der wachsenden Destabilisierung in Europas Nachbarschaft, einer
zunehmenden Bedrohung fiir den freien Handel oder der Erosion der Rustungskon-
trollarchitektur.®® Deutschlands Umfeld wird »multipolarer und instabiler und zuneh-
mend geprigt von der existentiellen Bedrohung der Klimakrise«.??

Die Analyse des sicherheitspolitischen Umfelds charakterisiert vielfiltige Gefahren
(Tabelle 1), die sich anhand der Formulierung mehr oder weniger trennscharf mithilfe
des Interpretationsschemas einordnen lassen. Die Sicherheitsstrategie konzipiert Russ-
land als direkte, dauerhafte, und grofite Bedrohung fiir Deutschland und seine Verbiin-
deten: »Das heutige Russland ist auf absehbare Zeit die grofite Bedrohung fir Frieden

Tabelle 1: Die Gefahrenkonzeption in der Nationalen Sicherbeitsstrategie

Risiko

o Terroranschlige

e Einzeltiter

e demokratiefeindli-
cher Extremismus

e Ransomware

Bedrohung Verwundbarkeit

e Russland

Kurzfristig e Energieversorgung

e KRITIS

Mittelfristig ® Russland * China (einseitige ¢ Radikalisierung und

¢ China (regionale wirtschaftliche Ab- Rickkehr
Vorherrschaft) hingigkeit) globale Vernetzung

¢ Nukleare Prolifera- Lieferketten (Halb- von Terrorgruppen
tion (Nordkorea, leiter, medizinische Kriege, Krisen und
Iran) Produkte, kritische Konflikte

e Sabotage von Robhstoffe, Energie Extremwetterereig-
Atom- und Che- und Energiewende- nisse, Druck auf
mie-Anlagen, Ein- Technologien) KRITIS

Langfristig e

satz nichtkonven-
tioneller Waffen
Nachrichtendienst-
liche Spionage
Hybride Strategien

Russland

Prinzipien des frei-

Cyberangriffe

o Klimakrise

e Organisierte Krimi-  en Handels Flucht- & Migrati-
nalitt Korruption, Steu- onsbewegungen
erhinterziehung,

Wirtschaftskrimina-
litdt

e illegale Finanzflusse
® Pandemien

Quelle: Eigene Darstellung.

38 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), 24, 35.
39 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 22.
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und Sicherheit im euroatlantischen Raum.«* Russlands Uberfall auf die Ukraine ist
ein »eklatanter« und »epochaler« Bruch des Volkerrechts und der europiischen Sicher-
heitsordnung. Russland wird dabei als Akteur mit einer feindlichen Intention definiert.
Russland zielt darauf ab, »die staatliche Souverinitit, territoriale Integritit, kulturelle
Identitit und politische Existenz eines friedlichen Nachbarn zu zerstéren« und eine
»imperiale Politik der Einflusssphiren« zu verfolgen.*! Die Sicherheitsstrategie betont
auch, dass ein Ubergreifen des Krieges auf benachbarte Staaten zu verhindern ist, was
die expansive Logik tiber die Ukraine hinaus verdeutlicht. Die Strategie bekraftigt,
dass Deutschland und die NATO (wie die Ukraine) friedliche Nachbarn sind, von
denen keine Gegnerschaft mit Russland ausgeht. Die Strategie identifiziert drei Fahig-
keiten Russlands. Erstens betont sie die konventionelle und nukleare Aufriistung und
deren Folgen fiir die strategische Stabilitit sowie den wiederkehrenden Einsatz von
nuklearen Drohungen gegen die Ukraine und Europa. Zweitens stellt sie fest, dass
Russland gezielt versucht, europdische Demokratien zu destabilisieren, Institutionen
wie die Europdische Union und NATO zu schwichen und eine globale Interessenpoli-
tik gegen Volker- und Menschenrechte zu betreiben. Drittens setzt Russland Energie-
und Rohstoffpolitik als Strategie ein. Russland bleibt dabei »auf absehbare Zeit« die
grofite Bedrohung.*?

Im Gegensatz zu Russland ist Chinas Rolle in der Sicherheitsstrategie unscharf
(»China ist Partner, Wettbewerber und systemischer Rivale«) und erscheint teils als
wachsende Bedrohung, teils als Ausléser von Verwundbarkeit.** Im Hinblick auf den
Bedrohungsaspekt intendiert China die regelbasierte Ordnung umzugestalten, eine
regionale Vormachtstellung immer offensiver zu beanspruchen und handelt im Wider-
spruch zu Deutschlands Interessen und Werten. Dabei werden die regionale Stabilitit
und internationale Sicherheit zunehmend unter Druck gesetzt und Menschenrechte
missachtet. Wahrend Chinas Fihigkeiten in der Nationalen Sicherheitsstrategie nicht
weiter thematisiert werden, spricht die China-Strategie der Bundesregierung dagegen
etwa von einem »sicherheitspolitischen Akteur, dessen Fihigkeitsaufbau und Verhalten
auch Europas Sicherheitsinteressen bertihren« und benennt auch die Fihigkeiten zur
illegitimen Einflussnahme und Desinformation.** China wird aber tiberwiegend aus
dem Blickwinkel von Deutschlands mittelfristiger Verwundbarkeit und ausnutzbaren
Schwichen betrachtet. Diese Verwundbarkeit erwichst daraus, dass China seine Wirt-
schaftskraft einsetzt, um seine politischen Ziele zu erreichen. Auch hier ist die China-
Strategie konkreter: »China ist Deutschlands grofiter einzelner Handelspartner, wobei
Abhingigkeiten Chinas von Europa stetig abnehmen, wihrend Deutschlands Abhin-
gigkeiten von China in den vergangenen Jahren an Bedeutung gewonnen haben.«*

40 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, 2aO. (FN 1)
41 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (F 1)
42 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, 2aO. (FN 1),
43 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, a2aO. (FN 1), S. 23

44 Bundesregierung, China-Strategie der Bundesregierung, Berlin 13.07.2023.
45 Bundesregierung, China-Strategie der Bundesregierung, aaO. (FN 42), S. 10.
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Die Sicherheitsstrategie misst der nuklearen Bedrohung durch Atomwaffenstaaten
keine herausgehobene Stellung zu und identifiziert dagegen die mittelfristig fortschrei-
tende nukleare Proliferation als Bedrohung der regionalen Sicherheit, insbesondere im
Hinblick auf die Atom- und Raketenprogramme Nordkoreas und Irans sowie die ero-
dierte Ristungskontrollarchitektur. Zugleich werden Gefahren »von der mutwilligen
Beschidigung von Chemie- oder Nuklearanlagen in Europa bis hin zum gezielten
Einsatz nichtkonventioneller Waffen durch staatliche und nichtstaatliche Akteure«
als Bedrohung verstanden.*® Auch auslindische Nachrichtendienste, Organisierte Kri-
minalitat und hybride Strategien anderer Staaten werden als mittel- und langfristig
zunehmende Bedrohungen konzipiert.*

Weiterhin identifiziert die Sicherheitsstrategie Verwundbarkeiten und fokussiert
dabei in den Bereichen Wirtschaft, Technologie und Infrastruktur auf eigene Schwi-
chen. Neben der Sicherung der Energieversorgung im Zuge des Uberfalls auf die
Ukraine sind kritische Infrastrukturen zunehmend erheblichen Storungen ausgesetzt.
Halbleiter, medizinische Produkte, kritische Rohstoffe, Energiequellen und Energie-
wende-Technologien sowie der Zugang zu »bestimmten Technologien« und »einseitige
Abhingigkeiten« konnen sich zu erheblichen Gefahren entwickeln.*® Langfristig sind
auch die Prinzipien des freien Handels verwundbar und werden mithilfe paralleler
Institutionen unterminiert. Zudem fehlt es vielen Staaten an Ressourcen, um Korrup-
tion und Steuerhinterziehung zu bekimpfen, und illegale Finanzfliisse destabilisieren
gesellschaftliche Ordnungen. Pandemien stellen eine weitere Verwundbarkeit dar.

Die Sicherheitsstrategie identifiziert zahlreiche Sicherheitsrisiken. Das Potenzial zer-
roristischer Anschlige bleibt kurzfristig weiterhin hoch und von Einzeltitern began-
gene Anschlige sind herausfordernd. Demokratiefeindlicher Extremismus birgt die
Gefahr, politische Institutionen zu delegitimieren, die Gesellschaft zu spalten und in
Gewalt umzuschlagen. Radikalisierung und die Riickkehr gewaltbereiter Kimpfer:in-
nen aus Krisengebieten verstirken mittelfristig das Anschlagsrisiko.* Fihige Terror-
gruppen bestehen fort und vernetzen sich zur Finanzierung, Rekrutierung und An-
schlagsplanung zunehmend global und nutzen soziale Netzwerke zur Radikalisierung
von Anhingern. Die Sicherheitsstrategie sieht mittelfristig in Kriegen und Konflikten
etwa in Syrien, Irak und im Sahel ein regionales Sicherheitsrisiko. Sie fithrt dies da-
rauf zurlick, dass die fragile Staatlichkeit einen Entstehungsort fur teils extremistische
Gewaltakteure bietet, innere Konflikte auf andere Staaten tbergreifen und externe
Akteure dies zunehmend fir thre Zwecke nutzen. Risiken von Cyberangriffen werden
hiufiger und intensiver und haben sich in Form von Ransomware bereits zu einer
erheblichen Gefahr entwickelt. Fur Deutschland sind intensivere und hiufigere klima-
bedingte Extremwetterereignisse und der dadurch entstehende Druck auf kritische
Infrastrukturen mittelfristig ein Risiko. Langfristige »Klimasicherheitsrisiken« stellen
die »fundamentale Herausforderung dieses Jahrhunderts« dar und duflern sich in zu-

46 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, 2aO. (FN 1), S. 24.
47 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, 2aO. (FN 1), S. 251.
48 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, a2aO. (FN 1), S. 24f
49 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, 2aO. (FN 1), S. 23
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nehmenden Diirren, dem Anstieg des Meeresspiegels, verinderten Niederschlagsmus-
tern, dem Verlust an Biodiversitit und der Ubernutzung von Ressourcen.’® Letztlich
tragen Armut und Hunger, Kriege und Konflikte und die Klimakrise zu Unsicherheit,
sozialer Not und fehlenden Moglichkeiten bei und untergraben so das Vertrauen in
Regierungen, was wiederum deren Handlungsfihigkeit einschrinkt. Aus diesen multi-
plen Krisen konnen sich Flucht- und Migrationsbewegungen ergeben, die wiederum
Migrant:innen, aber auch Gesellschaften in Transit- und Aufnahmelindern gefihrden
konnen.”!

Auch wenn die angefiihrten Kategorien nicht vollstindig trennscharf sind, lassen
sich drei Erkenntnisse festhalten. Erstens ergibt die Konzeption zunichst ein ausge-
wogenes Gesamtbild Uber alle Felder hinweg. Dies unterstreicht, dass die Sicherheits-
strategie im Hinblick auf Gefahren tatsichlich einen breiten Sicherheitsbegriff anlegt.
Zweitens werden die kurz- und mittelfristigen Bedrohungen, bei Verwundbarkeiten
und Risiken die mittel- und langfristigen Aspekte tendenziell etwas stirker betont.
Drittens werden Gefahren — abgesehen von Russland als grofiter Bedrohung — mehr
oder weniger gleichrangig behandelt und allenfalls implizit priorisiert.

Aus der Gefahrenkonzeption ergeben sich jedoch auch drei Defizite, welche die
Wahl einer geeigneten Strategie erschweren konnen. Erstens lisst die Sicherbeitsstra-
tegie eine tiefergehende Analyse der Gefahrenursachen vermissen, insbesondere fiir
Russland als grofSte Bedrobung. So bleibt unklar, warum sich die drohenden Gefahren
perspektivisch erweitern und vertiefen. Ein Teil wird etwa auf eine zunehmende syste-
mische Rivalitit zuriickgefihrt, ohne deren eigentlichen Triebkrifte zu benennen. Die
Strategie verweist auf einen verschirften Technologiewettbewerb oder illegale Finanz-
flisse, ohne deren Ursachen zu kliren. Im Hinblick auf die Ambitionen systemischer
Rivalen, rekurriert die Sicherheitsstrategie auf das Argument, autokratische Staaten
betrieben eine aggressive Auflenpolitik in ihren Einflusssphiren, weil Menschenrechte
und demokratische Teilhabe dort die Stabilitit des eigenen Regimes bedrohten. Dieses
Argument ist zwar prominent, jedoch umstritten, und konnte zu einer unterkomple-
xen Analyse der Motivation der Regierungen in Moskau und Peking fithren.>? Gleich-
zeitig werden Entscheidungen, die etwa zur Verwundbarkeiten der Energieversorgung
und Lieferketten entscheidend beigetragen haben, nicht reflektiert oder aufgearbeitet:
Wie konnte es soweit kommen und wie lieflen sich diese Situationen zukiinftig vermei-
den?

Zweitens sind mogliche Interaktionen einzelner Aspekte ungeeignet ausgearbeitet,
weil sie teils iiberkomplex sind, teils fehlen. Beispielsweise werden Armut, Hunger und
Konflikte, die Klimakrise und Zerstorung von Lebensraumen mit Unsicherheit und
sozialer Not und der Schwichung von Regierungen verbunden. Aus diesen Faktoren

50 Auswartiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), 26, 67.

51 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, 2aO. (FN 1), S. 27.

52 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S.23; Elias Gotz / Per
Ekman, »Russia’s War Against Ukraine. Context, Causes, and Consequences« in: Problems
of Post-Communism 71, Nr. 3 (2024), S. 193-205.
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konnen sich dann Migrationsbewegungen ergeben®?. Die Interaktion der Faktoren ist
dabei aber so komplex, dass sie kaum Anhaltspunkte fiir eine zielgerichtete Strategie
bieten kann. Andererseits bleibt zum Beispiel im Hinblick auf Russland die Frage
der Kooperation mit anderen zentralen Akteuren, insbesondere China (Handelspolitik
und Technologietransfer), Iran und Nordkorea (nukleare Nichtverbreitung), offen.*
Dies gilt etwa auch fiir die Frage, ob die aufgrund von Deutschlands Verwundbarkeit
weiterhin getitigten Energieimporte aus Russland dazu beigetragen haben, Russland
als Bedrohung fir einen langfristigen Konflikt durchhaltefahig zu machen.

Drittens ist die Gefahrenkonzeption iiber die gesamte Strategie hinweg nicht durch-
weg konsistent. Beispielsweise wird Proliferation bei der Gefahrenanalyse im Kontext
des globalen Grofimachtkonflikts und der Atomprogramme Irans und Nordkoreas
behandelt, spater jedoch auch im Hinblick auf Risiken fiir die Sicherheit von Nuklear-
anlagen, biologischen Laboren und chemischer Infrastruktur.>®

4 Mebr als die Summe aus Diplomatie und Militér: MafSnahmen der Nationalen
Sicherbeitsstrategie

Gemafl der Nationalen Sicherheitsstrategie soll Sicherheit integriert hergestellt werden.
Dies bedeutet »alle Themen und Instrumente zusammenzubringen, die fiir unsere
Sicherheit vor Bedrohungen von auflen relevant sind«. Sicherheit zeichnet sich durch
»gezielte und tiefe Verschrankung unterschiedlicher Politikfelder« und Ebenen aus.>
Integrierte Sicherheit ist zugleich vorbeugend, eingreifend und nachsorgend, mittel-
bis langfristig ausgerichtet und setzt auf kooperative Strategien und Multilateralismus.

Kernelement der Bedrohungsabwehr, insbesondere im Hinblick auf Russland, ist das
Primat der Landes- und Biindnisverteidigung tiber alle anderen Aufgaben sowie die
ziigige Schliefung von Fihigkeitslicken. Die Bundesregierung bekennt sich zur Ein-
dimmung von Bedrohungen zum 2-Prozent-Ziel der NATO im mehrjihrigen Durch-
schnitt und unter Einbeziehung des Sondervermogens. Zudem sollen europiische Fa-
higkeiten gestiarkt und die Verteidigungsindustrie wettbewerbsfahiger werden. Als
langfristige Mafinahmen bekennt sich die Sicherheitsstrategie zur glaubhaften Abschre-
ckung und Deutschlands Beitrag zur nuklearen Teilhabe. Ziel ist es, die Bundeswehr als
eine der leistungsfahigsten Streitkrafte Europas aufzustellen und die militirische Prisenz
der Bundeswehr im Biindnisgebiet, etwa mit der Brigade Litauen, auszubauen.””

53 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 27.

54 Andrea Kendall-Taylor / Richard Fontaine, »The Axis of Upheaval« in: Foreign Affairs 103,
Nr. 3 (2024), S. 50-63.

55 Auswartiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 45

56 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 30

57 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 30
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Tabelle 2: MafSnabmen der Nationalen Sicherbeitsstrategie (Auswahl)

Bedrohung Verwundbarkeit Risiko
Kurzfris- Abwebr Absorption Intervention
tg ¢ Russland: Landes- und Biind- ® ABC-Sabotage: Schutz-Fi- o Terroranschlige: nationale, eu-
nisverteidigung als Kernauf- higkeit, Notfallpline ropiische und internationale
trag der Bundeswehr ¢ Pandemie: Bevorratung, Not-  Zusammenarbeit
fallibungen
Mittel- Eindimmung Adaption Regulation
fristig ¢ Russland: Erbringung des o Energieversorgung: Diversifi- ® Extremismus: Erarbeitung
2 % Ziels, Stirkung der zierung einer Strategie fiir wehrhafte
europaischen Verteidigungs- ~ © KRITIS: Investitions-prii- Demokratie
fahigkeiten, Ausbau der Ko- fung, Anbindung an BSI o Radikalisierung & Ruickkehr:
operationsfihigkeit der Ver- ¢ ND-Spionage: Mafinahmen Ursachen von Radikalisierung,
teidigungsindustrie gegen Wirtschaftssabotage Loschung von Online-Inhal-
e Nukleare Proliferation und -spionage ten
(Nordkorea, Iran): Riistungs- ® Hybrid: Strategieentwicklung ¢ Cyberangriffe: Cybersicher-
kontrolle, Achtung von auto- Desinformation heitsstrategie, Cybersicherheit
nomen Waffensystemen e Pandemie: WHO stirken, der Verwaltung, Cyberlage-
e ND-Spionage: Stirken der med. Lieferkette absichern bild, BST als Zentralstelle aus-
Spionage- und Sabotageab- e Illegale Finanzflisse: int. Ko- bauen, Cyberagentur ausbau-
wehr operation (FATF) en, Zentrum operative Sicher-
e Hybride Strategien: Strategie- ® Wirtschaftskriminalitit: Vor- heitsberatung errichten, Bun-
entwicklung zur Erkennung, gehen stirken deskompetenz zur Gefahren-
Analyse und Abwehr, Star- ¢ Handel: G7-Kooperation, abwehr, Einsatz fiir globale
kung der ND-Analysefihig- WTO-Reform Regulierung des Cyberraums
keit e Lieferketten: Rohstoffstrate-
gie entwickeln, Anreize fir
Wirtschaft geben, EU-Akti-
onsplan fiir kritische Roh-
stoffe, Wasserstoffstrategie,
EU-Frithwarnsystem
Langfris- Abschreckung Transformation Privention
tig

e Russland: glaubwiirdige Ab-
schreckung, nukleare Teilha-
be, Bundeswehr als leistungs-
fahige Streitkraft, Ausbau
der militirischen Prisenz im
NATO-Gebiet

e Organisierte Kriminalitit:
Strategieentwicklung, euro-
paische und internationale
Kooperation

e Pandemie: one-health-Ansatz

Klimakrise: Untersuchung be-
auftragen, Umsetzung der Kli-
maziele, Erarbeitung einer Kli-
maauflenpolitikstrategie, Kli-
maanpassungsgesetz, Einsatz
fiir Plastikabkommen, Novelle
Biodiversititsstrategie, EU/G7
Beschliisse umsetzen
Extremwetter, KRITIS: KRI-
TIS Dachgesetz, Trinkwasser-
versorgung

Flucht- & Migration: Migra-
tionsabkommen, Einsatz Kri-
senmanagement

Quelle: Eigene Darstellung.

Zur Einddmmung von anderen Bedrohungen setzt die Sicherheitsstrategie dagegen auf
die Verbesserung bestehender Mafinahmen. So méchte die Regierung die Riistungskon-
trolle voranbringen und auf die Achtung von autonomen Waffensystemen hinarbeiten.
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Spionage- und Sabotageabwehr sollen gestirkt werden. Im Umgang mit hybriden
Bedrohungen soll eine Strategie entwickelt werden mit dem Ziel die Erkennung, Analyse
und Abwehr zu stirken. Zudem soll die Analysefihigkeit der Nachrichtendienste
verbessert werden. Zur langfristigen Bekdmpfung der Organisierten Kriminalitat mochte
die Regierung eine Strategie vorlegen und europiisch und global kooperieren.

Auch eigene Verwundbarkeiten werden meist innerhalb bestehender Maffnahmen
adressiert. Zur Absorption von ABC-Gefahren, die zuvor eigentlich als Bedrohungen
identifiziert worden waren, sollen Schutzfihigkeiten ausgebaut, Notfallpline aufge-
stellt und eingetibt werden. Fiir Pandemien will die Regierung medizinische Gtiter
bevorraten und das Gesundheitspersonal besser vorbereiten. Zur Adaption der Ener-
gieversorgung sollen Lieferquellen diversifiziert werden. Investitionen in kritische
Infrastrukturen sollen gepriift und wichtige Unternehmen an das Lagezentrum des
Bundesamts fur Sicherheit in der Informationstechnik (BSI) angeschlossen werden.
Die Regierung mochte eine Strategie gegen Desinformation entwickeln und illegale
Finanzflisse mithilfe der Zusammenarbeit im Rahmen der Financial Action Task
Force (FATF) eindimmen. Um den freien Handel zu stirken setzt die Strategie
auf die Zusammenarbeit in der G7/G20, die Reform der WTO und die EU-Han-
delspolitik. Einen Schwerpunkt der adaptiven Strategien nehmen die Mafinahmen
zur Sicherung von Rohstoff-Lieferketten ein. Unter anderem mochte die Regierung
eine Rohstoffstrategie entwickeln, Unternehmen bei der Gewinnung und Bevorratung
von kritischen Rohstoffen unterstiitzen und eine Wasserstoffimportstrategie auflegen.
Transformative Strategien lassen sich allenfalls beim one-health-Ansatz der globalen
Pandemiebekimpfung erkennen.?

Um den identifizierten Risiken zu begegnen, fokussiert die Sicherheitsstrategie eher
auf mittel- und langfristige Maffnahmen. Die akuten Risiken terroristischer Anschlige
sollen mit der nationalen, europiischen und globalen Kooperation adressiert werden.
Den Ursachen von Radikalisierung soll begegnet und entsprechende digitale Inhalte
sollen schneller geloscht werden. Gegen Extremismus soll eine Strategie fiir eine wehr-
hafte Demokratie entwickelt werden. Ein Schwerpunkt der Regulation befasst sich
mit Fragen der Cybersicherheit. So mochte die Regierung die Cybersicherheitsstrate-
gie weiterentwickeln, die Cybersicherheit der Bundesverwaltung verbessern und ein
fortlaufendes Cyberlagebild erstellen. Institutionell sollen das BSI als Zentralstelle
fir die Lander fungieren, die Cyberagentur ausgebaut werden sowie ein Zentrum
fir operative Sicherheitsberatung errichtet werden. Der Bund soll Moglichkeiten zur
Gefahrenabwehr bei schweren Cyberangriffen erhalten.

Ein weiterer Schwerpunkt beschiftigt sich mit Klimarisiken, fir die das »Primat
der Pravention« gilt.®® Dazu sollen zunichst die sicherheitspolitischen Risiken der
Klimakrise untersucht und die Mafinahmen zur Umsetzung der Klimaziele fortgefihrt
werden. Weiterhin sollen eine Klimaauflenpolitik-, eine Klimaanpassungs-, und die
Biodiversititsstrategie erarbeitet bzw. novelliert werden. Um den Druck auf kritische

58 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 45ff.
59 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1).
60 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, aaO. (FN 1), S. 64.
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Infrastrukturen zu mindern, plant die Regierung ein Dachgesetz zu verabschieden
sowie das Trinkwasser besser zu schiitzen. Flucht- und Migration sollen mithilfe von
Migrations- und Rickfithrungsabkommen, der europiischen Zusammenarbeit etwa
bei Grenzsicherung sowie dem Engagement im Krisenmanagement adressiert werden.

Auch hier ergibt sich ein interessantes Bild. Erstens decken auch diese Maffnahmen
die Kategorien grundsitzlich ab und es finden sich eine Vielzahl von teils aber auch
sehr kleinteiligen Mafinahmen wieder. Mit Lieferketten, Cybersicherheit und Klimari-
siken werden drei Schwerpunkte markiert. Zweitens setzt die Regierung dabei einer-
seits oftmals auf bereits getroffene Mafinahmen, andererseits lagert sie auch mehrere
Aspekte in thematische Strategieprozesse aus, ohne dabei eine inhaltliche Richtung
anzudeuten. Hier ergibt sich auch die Frage, ob eine Nationale Sicherheitsstrategie
tberhaupt auf kurzfristige Gefahren fokussieren sollte. Moglicherweise wiren kurz-
fristige Gefahren besser fiir Aktionspline geeignet, wahrend sich die Sicherheitsstrate-
gie auf mittel- und langfristige strategische Reaktionen konzentrieren sollte. Damit
konnte auch stirker zwischen Ebenen der Sicherheitsplanung differenziert werden.
Drittens wird deutlich, dass die Bundesregierung stark auf kooperative Mafinahmen
setzt und damit die auf europiische und multilaterale Zusammenarbeit ausgerichtete
Line deutscher Auflenpolitik fortfithrt.

Es ergeben sich jedoch auch zwei Defizite, die in der unsystematischen Verzahnung
zwischen Gefahrenkonzeption und Mafinahmen begriindet liegen. Erstens werden ei-
nige identifizierte Gefahren nicht mit (hinreichend konkreten) MafSnabmen bedachr.
So erwihnt die Strategie etwa keine oder sehr unspezifische Mafinahmen, um die glo-
bale Vernetzung von Terrorgruppen zu verhindern, die Gefahr von Terroranschligen
zu senken sowie der Radikalisierung und Riickkehr zu begegnen. Gleiches gilt zum
Umgang mit Iran und Nordkorea, oder auch den Extremwetterereignissen, obwohl
diese als wichtige Gefahren identifiziert werden. Dies trifft auch auf den Umgang
mit China zu. Es finden sich etwa keine Mafinahmen, um die regionalen Ambitionen
Chinas (abseits der Betonung des Indopazifiks als wichtige Region) zu adressieren. Im
Hinblick auf die einseitige wirtschaftliche Abhingigkeit stehen die Mafinahmen nur im
Kontext von bestimmten Rohstoffen und Technologien, sind damit sehr eng gefasst
und nicht auf China bezogen. Die China-Strategie der Bundesregierung, die nur wenig
spater verabschiedet wurde, ist konkreter und zielt darauf ab, die Abhingigkeiten in
kritischen Bereichen zu verringern (de-risking)®!. Eine Konsequenz dieses Defizits
konnte sein, dass einige von der Bundesregierung selbst identifizierte Gefahren nicht
oder nur unzureichend adressiert werden konnen. Zweitens werden MafSnahmen
dargelegt, die in der Gefahrenkonzeption nicht (oder nicht systematisch) als solche
identifiziert worden sind. So wird das Feld der Ernidhrungssicherheit mit zahlreichen
Mafinahmen unterlegt, ohne jedoch die Verbindung zur sicherheitspolitischen Lage
herzustellen. Ahnlich verhilt es sich mit dem Komplex Weltraum. Auch im Bereich
Cyber, wo zwar Gefahren identifiziert werden, korrespondiert die Gefahrenanalyse
nicht immer mit der Vielzahl an Mafinahmen. Dies konnte in zweifacher Hinsicht

61 Bundesregierung, China-Strategie der Bundesregierung, aaO. (FN 42).
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zu Problemen fihren: Zum einen besteht die Gefahr, dass einmal getroffene Mafinah-
men neue Gefahren erzeugen, etwa indem sie ein neues Themenfeld mit sicherheits-
politischen Instrumenten bearbeiten.®> Zum anderen stellt sich die Frage, inwieweit
begrenzte Ressourcen zielgerichtet und prioritir eingesetzt werden, wenn Mafinahmen
nur lose oder gar nicht mit den identifizierten Gefahren verkniipft werden.

5 So what? Konsequenzen fiir die Nationale Sicherheitsstrategie

Die erste Nationale Sicherheitsstrategie Deutschlands soll Ausgangspunkt fiir eine
Debatte tiber das Verstindnis von Sicherheit und die Gefahren fiir Deutschland sein.®?
Wenngleich das Umsetzungsdefizit hiufig betont wird, ergeben sich aus der Analyse
drei Empfehlungen fiir die der Umsetzung vorgelagerte Entwicklung einer Ziel-Mittel-
Relation in einer iiberarbeiteten Sicherheitsstrategie.

Erstens bedarf es eines Konzepts von Sicherbeit und Gefahren, um das sicherbeitspo-
litische Umfeld Deutschlands iiberbaupt erst strukturiert einordnen zu kionnen und
damit die Gefahrenperzeption insgesamt weiter zu schéirfen. Die Gefahrenkonzeption
ist der erste und folgenreichste Schritt einer Sicherheitsstrategie, weil aus ihr die Mafi-
nahmen erwachsen. Die Analyse zeigt, dass ein Konzept entwickelt werden kann und
dass die Nationale Sicherheitsstrategie hier Defizite aufweist. Ein solches Konzept
definiert Begriffe und Kategorien, bietet Orientierung und schafft damit Erwartungs-
verlisslichkeit, Transparenz und ein Mittel der Kommunikation iber das, was die
Regierung als Gefahr fiir Deutschlands Sicherheit konzeptualisiert. Auf Basis dieses
Konzepts konnen anschlielend Handlungsoptionen und Instrumente entwickelt wer-
den, um den identifizierten Gefahren zielgenau zu begegnen. Die Kategorien sollten
dabei zumindest eine gewisse Trennschirfe bieten und es sollte transparent werden,
welche Gefahren einbezogen werden und welche nicht.

Zweitens bedarf es einer tiefergehenden Analyse der Handlungsmotivation von Ak-
teuren, die als Bedrohung identifiziert werden, sowie der Ursachen fiir Verwundbar-
keiten und Risiken, die nicht konkreten Akteuren zugeschrieben werden konnen.®* Die
Ableitung von gezielten, effektiven und nachhaltigen Mafinahmen setzt eine gewisse
analytische Tiefe voraus, um den identifizierten Gefahren im Sinne einer »theory of
victory« zu begegnen.®® Wenn eine Regierung besser dazu in der Lage ist, bestehen-
de oder erwartete Gefahren und deren Wirkungszusammenhinge zu charakterisieren
(oder auch die Unsicherheit dariiber zu benennen), kann sie zielgerichtetere Mafinah-
men entwickeln. Bislang werden jedoch die dahinterliegenden Intentionen und Ursa-
chen nicht weiter diagnostiziert. Dies konnte gelingen, indem der Strategieprozess

62 ,risikopolitische Paradoxie’, Daase, Internationale Risikopolitik, aaO. (FN 21); Goddard,
Rhetoric, Legitimation and Grand Strategy, aaO. (FN 3).

63 Auswirtiges Amt, Wehrhaft. Resilient. Nachhaltig, 2aO. (FN 1), S. 7.

64 Marina Henke, »Wunschliste ohne Priorititen. Die Sicherheitsstrategie macht den Biirgern
etwas vor« in: Frankfurter Allgemeine Zeitung (20.06.2023), https://www.faz.net/aktuell/pol
itik/inland/marina-henke-fehler-der-nationalen-sicherheitsstrategie-18975009.html, (Zugriff
am 04.07.2024).

65 Goddard, Rhetoric, Legitimation and Grand Strategy, aaO. (FN 3).
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stirker als bisher auf vorhandene Expertise zurlickgreift und Wissenschaft, Verbinde
und Politikberatung systematisch einbezieht. Eine Alternative wire die strukturierte
Einbindung der Nachrichtendienste in die Gefahrenanalyse, die bislang weitgehend
auflen vor geblieben sind. Jede dieser Losungen hat jedoch auch Nachteile, wenn etwa
der Personenkreis grofler wird oder nachrichtendienstliche Ressourcen dann nicht
mehr fiir andere Aufgaben zur Verfiigung stehen.

Drittens sollte die Analyse des sicherbeitspolitischen Umfelds stirker strukturiert,
periodisiert und institutionalisiert werden. Hierbei werden bereits mehrere Optionen
diskutiert. Ein Vorschlag findet sich etwa in der Diskussion um einen Nationalen
Sicherheitsrat, der, mit einem administrativen Unterbau ausgestattet, zur strategischen
Vorausschau, Krisenfritherkennung und der regelmifiigen Erarbeitung von Strategie-
dokumenten befihigt werden konnte.® Der Unterbau miisste angesichts des Umfangs
der Aufgabe mit personellen Ressourcen ausgestattet werden und wire eng an die
Regierung gebunden. Eine Alternative stellt das niederlindische National Risk Assess-
ment dar, das dem Strategieprozess alle drei Jahre eine Risikoanalyse vorschaltet, die
von einem unabhingigen Analystinnennetzwerk verschiedener staatlicher und nicht-
staatlicher Einrichtungen (sowie der Nachrichtendienste) erarbeitet wird.®” Das Netz-
werk verfolgt dabei einen All-Hazards-Ansatz und legt ein analytisches Raster an in
dem alle moglichen identifizierten Risiken angeordnet und mit konkreten Szenarien il-
lustriert werden.®® Neben einer umfassenden, detaillierten und systematischen Analyse
der Gefahren erlaubt der Ansatz, verschiedene Risiken miteinander in Beziehung zu
setzen.®” Ein Zyklus von drei bis fiinf Jahren ermoglicht, die Analyse regelmaflig zu
erneuern. Zudem existieren bereits eine Rethe von best practice Modellen in anderen
OECD-Lindern.”® Eine weitere Option ist das Annual Threar Assessment der ameri-
kanischen Intelligence Community, das die direktesten und ernsthaftesten Gefahren
fir die USA im jeweils nichsten Jahr darlegt.”! Dieses Modell setzt stark auf vorhan-
denes nachrichtendienstliches Wissen und zeigt auf, wie Nachrichtendienste mit einbe-
zogen werden konnen ohne Quellen zu kompromittieren. Gleich fiir welches Modell
man sich entscheidet: Jede neue Form einer institutionalisierten Gefahrenanalyse wire

66 Siche in diesem Band: Heiko Meiertons, »Die Rechtsnatur der Nationalen Sicherheitsstra-
tegie: Rechtliche Wirkung und Moglichkeiten der Institutionalisierung« in: Zeitschrift fiir
Politik 72, Sonderband (2025).

67 National Network of Safety and Security Analysts, National Risk Assessment of the King-
dom of Netherlands 2022 2022; Marius Miuller-Hennig, Ein Anfang, nicht das Ende. Die
Nationale Sicherbeitsstrategie als Auftakt eines regelmdifSigen Strategiezyklus, https://fournin
esecurity.de/2023/03/09/ein-anfang-nicht-das-ende-die-nationale-sicherheitsstrategie-als-auf
takt-eines-regelmaessigen-strategiezyklus, (Zugriff am 04.07.2024).

68 Mennen / van Tuyll, Dealing with future risks in the Netherlands, aaO. (FN 24).

69 Marius Miuller-Hennig, Ein Anfang, nicht das Ende. Die Nationale Sicherbeitsstrategie als
Auftakt eines regelmiifSigen Strategiezyklus, https://fourninesecurity.de/2023/03/09/ein-anfa
ng-nicht-das-ende-die-nationale-sicherheitsstrategie-als-auftakt-eines-regelmaessigen-strateg
iezyklus, (Zugriff am 04.07.2024).

70 UK Government, National Risk Register. 2023 edition, London 2023; OECD, National risk
assessments. A cross country perspective, Paris 2018.

71 Director of National Intelligence, Annual Threat Assessment of the U.S. Intelligence Com-
munity, aaO. (FN 33).
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ein mit hohen Einstiegskosten und Ressourcen verbundenes Novum in der deutschen
Sicherheitspolitik. Je nach Ausgestaltung entzieht es die Definitionen von Gefahren
in gewissem Maf} der politischen Kontrolle und kann neue Zielkonflikte verursachen.
Zudem schafft der Prozess eine Reihe von neuen Herausforderungen.”? Dennoch ver-
spricht ein solches Modell zur systematischen, verzahnten und langfristigen Analyse
von Gefahren in einer kiinftigen, tiberarbeiteten Nationalen Sicherheitsstrategie beizu-
tragen.

72 Jonas Hagmann / Myriam Dunn Cavelty, »National risk registers: Security scientism and the
propagation of permanent insecurity« in: Security Dialogue 43, Nr. 1 (2012), S. 79-96; David
Blagden, »The flawed promise of National Security Risk Assessment: nine lessons from the
British approach« in: Intelligence and National Security 33, Nr. 5 (2018), S. 716-736.
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Hendrik Hegemann

Innere Zeitenwende? Die webrhafte Demokratie
in der Nationalen Sicherheitsstrategie

Zusammenfassung: Deutschlands Nationale Sicherheitsstrategie erklirt »Schutz und Stir-
kung unserer Demokratie« zu einer Frage nationaler Sicherheit. Insbesondere das schillern-
de Konzept der webrhaften Demokratie riickt dabei ins Zentrum. Der Beitrag behandelt
die Frage, wie und mit welchen Konsequenzen die Nationale Sicherheitsstrategie aktuelle
Gefihrdungen der (liberalen) Demokratie als Sicherheitsproblem behandelt. Die Analyse
zeigt, dass die Nationale Sicherheitsstrategie mit Blick auf die wehrhafte Demokratie
von einem nicht immer klar umrissenen Referenzobjekt sowie einer breiten Bedrohungs-
perspektive ausgeht und dies in einen grenziiberschreitenden Ideologickonflikt sowie das
grundlegende Streben nach gesellschaftlicher Stabilitit einordnet. Der Beitrag verweist auf
die Gefahr, dass eine solche sicherheitsfokussierte Perspektive eine notwendige Selbstrefle-
xion und die Suche nach tieferen Ursachen in den Hintergrund dringen, eine wenig diffe-
renzierte Gegenpolarisierung befordern und eine staatszentrierte Status-quo-Orientierung
bewirken kann.

Schliisselwdrter: Demokratie, Sicherheit, Krise, Nationale Sicherheitsstrategie, wehrhafte
Demokratie, Versicherheitlichung

Hendrik Hegemann, Domestic Zeitenwende? Militant Democracy in Germany’s
National Security Strategy

Summary: Germany’s National Security Strategy declares the »protection and strengthen-
ing of our democracy« a question of national security. This especially highlights the con-
tentious concept of militant democracy. The article asks how and with which consequences
the National Security Strategy constructs contemporary threats to (liberal) democracy as
a security problem. The article shows that the National Security Strategy starts from a
rather diffuse referent object and a broad threat perception in its approach to the defense
of democracy. It puts this in the context of a global conflict of ideologies and a general
aspiration for societal stability. The article points out that such a security-focused approach
may disregard the need for self-reflexivity and the search for root causes, advance an
undifferentiated counter-polarization and further a state-centric focus on societal and insti-
tutional stability.

Keywords: democracy, security, crisis, national security strategy, militant democracy, securi-
tization
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1 Einleitung

In Anbetracht sinkenden Vertrauens in liberal-demokratische Institutionen, der Ver-
breitung autoritirer und extremistischer Weltbilder sowie der Regierungsbeteiligung
von Parteien aus diesem Spektrum in zahlreichen Lindern finden sich verbreitet Dia-
gnosen einer tiefgehenden oder gar existenziellen Krise der (liberalen) Demokratie.!
Spatestens mit den Wahl- und Umfrageerfolgen der Partei Alternative fiir Deutschland
(AfD) haben diese Debatten auch Deutschland erreicht. Vor diesem Hintergrund er-
klirt die erste Nationale Sicherheitsstrategie des Landes aus dem Jahr 2023 »Schutz
und Stirkung unserer Demokratie« zu einem ihrer iibergeordneten Ziele.? Die Per-
spektive der nationalen Sicherheit richtet sich dadurch in einer neuen Weise nach
innen. Die Verteidigung der Demokratie als innerer Ordnung wird zu einem zentralen
Paradigma (auch) der Sicherheitspolitik und die insgesamt eingeforderte Wehrhaftig-
keit soll sich — quasi im Sinne einer inneren Zeitenwende — auf die demokratische
Politik und Gesellschaft als Ganzes erstrecken. In diesem Kontext erfihrt insbesondere
die Idee der wehrhaften Demokratie einen »vollig neuen Verbreitungsgrad« und wird
zum »Heils- und Hoffnungsversprechen in einer Zeit der Krisenstimmung«.?

Es stellt sich die Frage, inwieweit, auf welche Weise und mit welchen Konsequen-
zen die Nationale Sicherheitsstrategie aktuelle Gefihrdungen der Demokratie als
Sicherheitsbedrohung behandelt. Die Nationale Sicherheitsstrategie dient dabei als
exemplarische Arena fir umfassendere politische Dynamiken; gleichzeitig stellt sie
diese in den spezifischen Kontext einer Sicherheitsperspektive sowie damit verbunde-
ner Handlungslogiken. Ziel dieses Beitrags ist es nicht, Art, Ausmafl und Ursachen
aktueller Krisen der Demokratie umfassend zu analysieren oder die Wirksamkeit
der vorgeschlagenen Gegenmafinahmen im Einzelnen zu bewerten. Vielmehr soll am
Beispiel der Nationalen Sicherheitsstrategie ergriindet werden, welche grundlegenden
Perspektiven ein sicherheitsfokussierter Diskurs auf die vielfach attestierte Krise der
Demokratie befordert und wo sich daraus Potenziale, Ambivalenzen oder Engfithrun-
gen beim politischen und gesellschaftlichen Umgang mit diesem Phinomen ergeben.
Dazu fihrt der Beitrag oftmals getrennt diskutierte Ansitze der Sicherheitsstudien
und Demokratieforschung zusammen. Aus der Perspektive der Sicherheitsstudien

1 Vgl etwa Steven Levitsky/Daniel Ziblatt, How Democracies Die, New York 2018; Adam
Przeworski, Krisen der Demokratie, Berlin 2020; Armin Schifer/Michael Ziirn, Die demokra-
tische Regression. Die politischen Ursachen des antoritiren Populismus, Berlin 2021.

2 Bundesregierung, Integrierte Sicherbeit fiir Deutschland. Nationale Sicherbeitsstrategie, Berlin
2023, §. 46.

3 Jens Hacke, »Wehrhafte Demokratie. Vom Wesen und Wert eines schillernden Konzeptes«, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte 74, Nr. 9-11 (2024), S. 25-31, S. 25.
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gilt es zunichst zu analysieren, ob es sich um einen Akt der Versicherbeitlichung
(»securitization«) handelt. Dieser Begriff beschreibt in seinem klassischen Verstindnis
einen Prozess, in dem (staatliche) Akteure ein Problem als existenzielle Bedrohung
fiir ein bestimmtes Referenzobjekt markieren, mit Verweis darauf auflergewohnliche
Mafinahmen rechtfertigen und das Thema damit der normalen demokratischen Politik
entziehen. Im vorliegenden Fall wiirde sich eine solche Versicherheitlichung auf den
»political sector« — verstanden als die grundlegende politische Ordnung eines Staates
— beziehen.* Aus Sicht der Demokratieforschung ist dies besonders relevant, um zu
kliren, inwieweit Diskussionen um Bedrohungen der Demokratie sowie Forderungen
nach ihrer Wehrhaftigkeit im Kontext einer Sicherheitsstrategie eher einen krisen- und
ereignisgetriebenen demokratischen Ausnahmezustand befordern oder einem Modell
regularer, langfristig angelegter politischer Auseinandersetzung folgen.> Dabei werden
spezifische Vorstellungen angemessener demokratischer Ordnungen sowie ihrer Un-
terstiitzer:innen und Gegner:innen reproduziert und konstruiert. Es geht insofern auch
um die »Beobachtung der gegenwirtigen Beobachtung von Demokratie«.® Der Sicher-
heitsforschung ermoglicht dies ein besseres Verstindnis von Sicherheitsdynamiken in
einem aus dieser Perspektive bislang wenig erforschten Feld, wihrend die Demokratie-
forschung erdrtern kann, wie sich die besondere Perspektive der Sicherheit auf ihren
zentralen Gegenstand auswirkt.

Der zweite Abschnitt entwickelt einen analytischen Rahmen zur Untersuchung der
Versicherheitlichung des politischen Sektors im Kontext wehrhafter Demokratie. Im
dritten Abschnitt rekonstruiert der Beitrag auf dieser Basis, wie und inwieweit die
Nationale Sicherheitsstrategie Gefihrdungen der Demokratie als Sicherheitsproblem
behandelt. Dazu analysiert er, was oder wer als schiitzenswert betrachtet wird, was
oder wer als Gefihrdung dafiir markiert wird und welche konkreten politischen oder
praktischen Schliisse daraus gezogen werden. Auf dieser Basis widmet sich der vierte
Abschnitt den demokratietheoretischen Implikationen und praktischen Konsequenzen
der zuvor beobachteten Diskursmuster und Perspektiven. Insgesamt zeigt die Analyse,
dass die Nationale Sicherheitsstrategie von einem nicht immer klar umrissenen Refe-
renzobjekt sowie einer breiten Bedrohungsperspektive ausgeht. Die Nationale Sicher-
heitsstrategie ordnet dies in einen grenziiberschreitenden Ideologiekonflikt sowie das
grundlegende Streben nach gesellschaftlicher Stabilitit ein. Der Beitrag verweist auf die
Gefahr, dass eine solche Perspektive eine notwendige Selbstreflexion und die Suche
nach tieferen Ursachen in den Hintergrund dringen, eine wenig differenzierte Gegen-
polarisierung befordern und eine staatszentrierte Status-quo-Orientierung bewirken
kann.

4 Vgl. Barry Buzan/Ole Wzver/Jaap de Wilde, Security. A New Framework for Analysis, Boul-
der 1998,'S. 21-45; 139—154.

5 Vgl. Angela Bourne, »From Militant Democracy to Normal Politics? How European Democ-
racies Respond to Populist Parties«, in: European Constitutional Law Review 18, Nr. 3 (2022),
S.488-510.

6 Philip Manow, »Eine Beobachtung der Demokratiebeobachtung. Zur Diagnose demokrati-
scher Regressionc, in: Peter Niesen (Hg.), Zur Diagnose demokratischer Regression (Leviathan
Sonderband), Baden-Baden 2023, S. 83-101, S. 85.
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2 Die wehrhafte Demokratie und die Versicherheitlichung des politischen Sektors

Rufe nach einer wehrhaften Demokratie hatten stets vor allem in Krisenzeiten Kon-
junktur und waren dabei eng verbunden mit dem Streben nach Sicherheit und Sta-
bilitit. Die Idee hat ihre Urspriinge in der Zwischenkriegszeit und der Frage, wie
sich fragile Demokratien im Angesicht der faschistischen Bedrohung gegen innere
Gegner:innen verteidigen konnen, ohne dabei selbst thren demokratischen Charakter
einzubiiflen. Karl Loewenstein, einer der Begriinder des Konzeptes, argumentierte,
dass liberale Demokratien im Falle einer existenziellen inneren Bedrohung zu aufSer-
gewohnlichen, teils selbst illiberalen und undemokratischen Mafinahmen greifen konn-
ten, um »Feuer mit Feuer zu bekimpfen« und dadurch die demokratische Ordnung
langfristig zu retten.” In der Bundesrepublik erhielt die Idee der wehrhaften Demokra-
tie vor dem Hintergrund der Lebren aus Weimar besonders ausgeprigte institutionelle
Formen vom Betitigungs-, Vereins- und Parteiverbot tiber den Verfassungsschutz bis
zur Ewigkeitsklausel des Grundgesetzes. Mit der Zeit loste sich die Idee der wehrhaf-
ten Demokratie vom unmittelbaren demokratischen Uberlebenskampf und wurde Teil
des politischen Alltags und der staatlichen Selbstbeschreibung. Nach dem Ende des
Kalten Krieges schien die grundlegende Existenz der Demokratie endgiiltig gesichert
und es verstirkten sich Forderungen, die »zaghafte Angstlichkeit des hierzulande
endemischen Sicherheitsdenkens« zu ersetzen durch die »befreiende Radikalitit des
Wettbewerbs«.® Nach den Anschligen vom 11. September 2001 riickte wiederum die
Auseinandersetzung mit radikalen oder extremistischen Ideologien nun vor allem isla-
mistischer Pragung in den Fokus.?

Mit der erstmaligen Wahl Donald Trumps 2016 und der fortschreitenden Einschrin-
kung liberal-demokratischer Werte und Verfahren in Lindern wie Ungarn erlebte
die Idee wehrhafter Demokratie eine Renaissance. Die Frage, wie sich Demokratien
mit demokratischen Mitteln dagegen wehren konnen, dass Gruppen, die sich oftmals
selbst auf die Demokratie und das Volk berufen, demokratische Verfahren nutzen, um
langfristig und oftmals schleichend zentrale Elemente der (liberalen) Demokratie von
innen heraus zu unterminieren, gewann international an Bedeutung.!® Im Zuge der
fortschreitenden Radikalisierung der AfD und verbreiteter Proteste gegen ihren Auf-
stieg erfuhren die Institutionen der wehrhaften Demokratie auch in Deutschland neue
offentliche Unterstiitzung. Wo diese, etwa mit Blick auf intensive Kontroversen um

7 Karl Loewenstein, »Militant Democracy and Fundamental Rights, 1I«, American Political
Science Review 31, Nr. 4 (1937), S. 638-658, S. 656.

8 Vgl. Claus Leggewie/Horst Meier, Republikschutz. Mafstibe fiir die Verteidigung der De-
mokratie, Reinbek 1995, S. 20.

9 Vgl. Andrds Sajé, »From Militant Democracy to the Preventive State?«, in: Cardo-
z0 Law Review 27, Nr.5 (2006), S.2255-2294; Hendrik Hegemann, »Die Politik der
Radikalisierung. Ein politisches Narrativ zwischen Komplexititsreduzierung und Selbstver-
gewisserungs, in: Zeitschrift fiir Friedens- und Konfliktforschung 8, Nr. 1 (2019), S. 31-60.

10 Vgl. Jan-Werner Miiller, »Protecting Popular Self-Government from the People? New Nor-
mative Perspectives on Militant Democracy«, in: Annual Review of Political Science 19
(2016), S. 249-265.
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den Radikalenerlass der 1970-er Jahre, zuvor »den Verdacht auf sich zogen, restriktiv
die Freiheiten einer offenen Gesellschaft zu beschrinken und Gesinnungsschniiffelei
zu etablieren«, hiuften sich nun die »Forderungen, von den verfiigharen Rechtsmitteln
endlich konsequent Gebrauch zu machen«.!! Neben die Sprache der Wehrhaftigkeit
trat dabei der ebenso schillernde Begriff der Resilienz. Demnach sollten die Demokra-
tie und ihre wesentlichen Institutionen widerstandsfahiger und robuster werden, um
es autoritiren Akteuren — etwa durch den Ausbau und die Absicherung rechtstaatli-
cher Kontrolle — schwerer zu machen, diese zu blockieren, zu unterminieren oder zu
instrumentalisieren.!?

Fraglich ist nun, inwieweit und auf welche Weise die gegenwirtig diagnostizierte
Krise der Demokratie im Sinne des eingangs beschriebenen Konzeptes der Versicher-
heitlichung als Sicherheitsbedrohung begriffen wird und wie dies die Sicht auf den Ge-
genstand beeinflusst. Das als schiitzenswert und bedroht betrachtete Gut kann neben
Militdr, Gesellschaft, Wirtschaft oder Umwelt auch der »political sector« im Sinne der
grundlegenden politischen Ordnung eines Staates sein.! In einem demokratischen Ge-
meinwesen ist davon auszugehen, dass die Demokratie und ihre zentralen Prinzipien
ein wesentlicher Teil dieser Ordnung sind, der laut einiger aktueller Krisendiagnosen
durchaus als grundlegend bedroht betrachtet werden kann.'"* Um besser zu verstehen,
wie eine mogliche Versicherheitlichung des politischen Sektors sich genau gestaltet, gilt
es zu analysieren, was oder wer als Referenzobjekt betrachtet wird, was oder wer als
Bedrobung dafir markiert wird und welche konkreten politischen oder praktischen
Konsequenzen daraus gezogen werden.

Der politische Sektor als Referenzobjekt bezieht sich auf die Anerkennung und die
Stabilitit einer politischen Ordnung. Auf der innerstaatlichen Ebene betrifft dies vor
allem die »internal legitimacy of the political unit, which relates primarily to ideologies
and other constitutive ideas and issues defining the state«.!> Spezifische Werte und
Ideen werden somit zum Bezugspunkt nationaler Sicherheit. Welche im Einzelfall
darunterfallen und wie diese verstanden werden, ist jedoch kontrovers und kontextab-
hiangig. Aktuelle Diagnosen einer Demokratiekrise beziehen sich oftmals auf ein spezi-
fisches Verstindnis liberaler Demokratie, das iiber formale demokratische Verfahren
und Prinzipien wie freie Wahlen und Mehrheitsprinzip sowie grundlegenden Minder-
heitenschutz und essenzielle demokratische Rechte wie Presse- und Meinungsfreiheit
hinausgeht. In diesem Verstindnis wird eine wachsende Bandbreite liberaler Errungen-
schaften und Werte, etwa die Forderung gesellschaftlicher Vielfalt oder eine starke Ver-
fassungsgerichtsbarkeit, als wesentliche demokratische Qualititsmerkmale definiert.
Was mit der Demokratie gemeint ist und wer darliber entscheidet, bleibt allerdings

11 Hacke, Webrbafte Demokratie, a.a.O. (Fn. 3), S. 25.

12 Vgl. Josh Holloway/Rob Manwaring, »How Well Does Resilience Apply to Democracy? A
Systematic Review, in: Contemporary Politics 29, Nr. 1 (2023), S. 68-92.

13 Vgl. Buzan et al,, Security, a.a.O. (Fn. 4), S. 141-145.

14 Vgl. ausfihrlich dazu Veith Selk, Demokratiedimmerung. Eine Kritik der Demokratietheo-
rie, Berlin 2023.

15 Buzan et al, Security, a.a.O. (Fn. 4), S. 144.
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eine politisch wie wissenschaftlich umstrittene Frage.!® Dies erhilt spezielle Relevanz
dadurch, dass sich viele populistische oder autoritire Akteure selbst auf die Demokra-
tie und das Volk berufen und ihr eigenes Verstiandnis einer #lliberalen Demokratie als
Antwort auf einen undemokratischen Liberalismus, der die liberalen Werte der Eliten
gegen die Ansichten der realen oder vermeintlichen Mehrheit abzusichern versuche,
darstellen.!” Die Grundfrage, welche Normen jenseits essenzieller Verfassungsnormen
als Grundbestandteil der zu verteidigenden demokratischen Ordnung gelten und dem
politischen Konflikt entzogen werden sollten, ist also selbst Gegenstand des Konflik-
tes.

Als Bedrohung des politischen Sektors werden klassischerweise vor allem externe
Gefahren fiir den Staat benannt. Die Einbettung in internationale Systemkonflikte
erhoht die Wahrscheinlichkeit, dass Werte und Ideologien auch als eine Frage der
nationalen Sicherheit betrachtet werden. So lassen sich innere Bedrohungen und in-
nenpolitische Dynamiken nicht immer trennscharf von internationalen Kontexten
trennen, wie dies etwa die Ost-West-Konfrontation oder der war on rerror gezeigt
haben. Im innerstaatlichen Kontext beziehen sich Bedrohungskonstruktionen dennoch
stirker auf »allegedly exceptional cases of domestic activities deemed unacceptable
and threatening by a great majority of the populace«.!® Diese Bedrohung muss nicht
zwangsweise einem konkret benennbaren Akteur zugeordnet werden, sondern kann
auch allgemeiner von einer historischen Konstellation oder einem »Zeitgeist« ausge-
hen.’ Die Bezugnahme auf unangemessene und bedrohliche Verhaltens- oder Denk-
weisen unterstreicht die besondere normative Aufladung einer solchen Bedrohungs-
konstruktion, die sich im Sinne wehrhafter Demokratie gerade auf Akteure bezieht,
die sich ganz iberwiegend nicht-gewaltsamer und formal legaler Mittel bedienen. Da
eine abweichende Meinung per se in einer pluralistischen Demokratie nicht als Sicher-
heitsgefahr gelten kann, ergibt sich das Problem »how to distinguish between genuine
threats and what might simply be practices disliked and feared by majorities«.?° Dies
trennscharf und allgemein zu kliren wird umso schwieriger, wenn populistische und
autoritire Akteure fir sich selbst in Anspruch nehmen, im Namen einer realen oder
vermeintlichen Mehrheit zu sprechen. Zudem sind populistische und autoritire Ein-
stellungen bis weit in die Mitte der Gesellschaft hinein verbreitet und werden mitunter
auch von demokratischen Akteuren bedient. Cas Mudde sprach schon 2004 von einem

16 Vgl. Adam Przeworski, »Who Decides What Is Democratic?«, in: Journal of Democracy
35, Nr. 3 (2023), S. 5-16; Philip Manow, Unter Beobachtung: Die Bestimmung der liberalen
Demokratie und ihrer Freunde, Berlin 2024.

17 Vgl. Dirk Jorke/Oliver Nachtwey (Hg.), Das Volk gegen die (liberale) Demokratie (Le-
viathan Sonderband), Baden-Baden 2017; Cas Mudde, »Populism in Europe. An Illiberal
Democratic Response to Undemocratic Liberalism«, in: Government and Opposition 56,
Nr. 4 (2021), S. 577-597.

18 Buzan et al,, Security, a.a.O. (Fn. 4), S. 146.

19 Vgl. Barry Buzan, People, States and Fear. An Agenda for International Security Studies in
the Post-Cold War Era, Colchester 2007 [1991]), S. 110.

20 Miller, Militant Democracy, a.a.O. (Fn. 10), S. 265.
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»populist Zeitgeist«.2! Die Uberginge zwischen noch demokratievertriglichen illibera-
len Einstellungen auf der einen Seite und einem offiziell zu dchtenden Extremismus auf
der anderen Seite sind in diesem Kontext mitunter fliefend und gewinnen in aktuellen
Auseinandersetzungen gleichzeitig an politischer Aufladung.

Aus der Konstruktion von Referenzobjekt und Bedrohung ergeben sich Konsequen-
zen fir den Umgang mit den behandelten Phinomenen. Eine Versicherheitlichung
tendiert dazu, eine Logik des Ausnahmezustandes, in dem in normalen Zeiten nicht
denkbare Mafinahmen méglich werden, zu befordern. Die wehrhafte Demokratie be-
ruht ebenfalls auf der Idee, dass in bestimmten Situationen zwar rechtsstaatlich abgesi-
cherte, aber dennoch auflergewohnliche Mafinahmen jenseits der tiblichen demokrati-
schen Auseinandersetzung zulissig sind.?? Allerdings findet sich eine ganze Bandbreite
moglicher Reaktionen auf populistische, autoritire oder extremistische Gruppen und
Ideologien entlang eines Kontinuums. Dies reicht von rechtlichen Einschrinkungen
und sicherheitsbehordlicher Beobachtung tiber Ausgrenzung, politische Mobilisierung
oder Aufklirung bis hin zu Toleranz und Einbindung. Demokratische Staaten haben
davon auf unterschiedliche Weise und in verschiedenem Mafle Gebrauch gemacht.?
Eine Behandlung potenzieller Gefihrdungen der Demokratie als Sicherheitsproblem
lenkt den Blick auf bestimmte Mafinahmen entlang dieses Kontinuums und dient zu
deren Begriindung, wihrend sie andere Optionen in den Hintergrund dringt. Sie ver-
schiebt insgesamt den Fokus von der normalen demokratischen Auseinandersetzung
hin zu einem dariiber hinaus gehenden politischen Ausnahmezustand. Die potenziel-
len Konsequenzen einer Versicherheitlichung fithren daher zurtick zu den Urspriingen
wehrhafter Demokratie. Im Zentrum steht die Grundfrage, welche Mafinahmen eine
Demokratie im Moment akuter Bedrohung gegen ihre inneren Gegner:innen ergreifen
kann und sollte, ohne dabei die Grundsitze des offenen demokratischen Wettbewerbs
zu verraten oder kontraproduktive Nebenwirkungen zu produzieren.

3 Gefihrdung und (Selbst-)Verteidigung der (liberalen) Demokratie in der Nationalen
Sicherbeitsstrategie

Auf der Basis der im vorherigen Abschnitt erarbeiteten Systematik gilt es nun zu
untersuchen, wie und inwieweit die Nationale Sicherheitsstrategie Bedrohungen der
Demokratie als Sicherheitsproblem behandelt. Die Analyse erfasst, was oder wer
(Referenzobjekt) vor was oder wem (Bedrohung) wie (Konsequenzen) verteidigt wer-
den soll. Die — im Rahmen der breit angelegten Strategie begrenzten — expliziten
Aussagen zu diesem Thema werden entlang der genannten Kategorien sortiert und in
ithren jeweiligen politischen und gesellschaftlichen Kontext eingeordnet. Die Nationale
Sicherheitsstrategie hat keinen rechtlich bindenden Charakter und ihre offentliche

21 Cas Mudde, »The Populist Zeitgeist«, in: Government and Opposition 39, Nr.4 (2004),
S.541-563.

22 Vgl. Bourne, Normal Politics, a.a.O. (Fn. 5), S. 490.

23 Angela Bourne, »Initiatives Opposing Populist Parties in Europa. Types, Methods, and Pat-
terns«, in: Comparative European Politics 21, Nr. (2023), S. 742-760.
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Wirkung sollte nicht tiberschitzt werden.?* Als offizielles Regierungsdokument und
zentraler Referenzpunkt besitzt sie aber mindestens fiir den engeren politischen und
behordlichen Sicherheitsdiskurs besondere Bedeutung. Zur weiteren Ausgestaltung
und Konkretisierung sieht die Nationale Sicherheitsstrategie die Erarbeitung zusitzli-
cher, inhaltlich spezifischerer Strategien fiir einzelne Bereiche vor. In diesem Zuge
kiindigte die Bundesregierung auch eine »Gesamtstrategie fiir eine starke, wehrhafte
Demokratie und eine offene und vielfaltige Gesellschaft« an, die schliefflich im Mai
2024 offiziell vorgestellt wurde.?> Diese Strategie hat einen deutlich breiteren Ansatz
in der Extremismusbekimpfung und Demokratieforderung und bezieht sich weniger
explizit auf den Schutz der nationalen Sicherheit. Zudem ist sie deutlich kleinteiliger
mit einem Schwerpunkt auf konkreten Einzelmafinahmen. Zur Einordnung der all-
gemeinen Aussagen in der Nationalen Sicherheitsstrategie werden hier dennoch die
Ausfihrungen der spezifischen Strategie zur Extremismusbekimpfung und Demokra-
tieforderung mit herangezogen.

3.1 Referenzobjekt: »Es geht ums Ganze«

Auf der Basis ihres weiten Verstindnisses »integrierter Sicherheit« entwickelt die
Nationale Sicherheitsstrategie ein breit gefasstes Referenzobjekt, dessen Bestandteil
auch die demokratische Ordnung ist. Die »Freiheit, unser Leben im Rahmen unserer
freiheitlichen demokratischen Grundordnung zu gestalten« wird zum wesentlichen
Schutzgut ernannt.?® Die »freiheitlich-demokratische Grundordnung« als zentraler
Bezugspunkt beinhaltet neben formalen demokratischen Regeln und Verfahren ins-
besondere den Schutz der im Grundgesetz garantierten Grundrechte. Gleichzeitig
bleibt die Demokratie, die hier im Kern bewahrt werden soll, abstrakt und wird mit
unterschiedlichen jeweils selbst interpretationsbediirftigen Begriffen und Werten in
Verbindung gesetzt. Auf nur einer Druckseite spricht die Nationale Sicherheitsstrate-
gie von »liberalen Demokratien«, der »pluralistischen Demokratie«, der »wehrhafte[n]
Demokratie« oder schlicht der »Demokratie« beziehungsweise »unserer Demokra-
tie«.?” Dartiber hinaus finden sich Referenzen an die »offene Gesellschaft«, die »offe-
ne und freie Gesellschaft«, die »offene[] und demokratisch verfasste[] Gesellschaft«,

24 Siehe in diesem Band: Heiko Meiertons, »Die Rechtsnatur der Nationalen Sicherheitsstrate-
gie: Rechtliche Wirkung und Moglichkeiten der Institutionalisierung« in: Zeitschrift fiir Poli-
ttk 72, Sonderband (2025). Matthias Mader, »Ein Dokument des ganzen Landes? Die 6ffent-
liche Meinung zur Nationalen Sicherheitsstrategie« in: Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband
(2025). Thomas Dorfler / Holger Janusch, »Einleitung: Die Nationale Sicherheitsstrategie
Deutschlands, ihre Entstehung und Funktionen« in: Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband
(2025).

25 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus. Strategie der Bun-
desregierung fiir eine starke, webrhafte Demokratie und eine offene und vielfiltige Gesell-
schaft, Berlin 2024, S.8; bereits im Koalitionsvertrag von 2021 hatte die Ampel-Koalition
eine »Strategie fiir gesellschaftlichen Zusammenhalt, Demokratieforderung sowie Extremis-
muspravention« angekiindigt.

26 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), S. 19.

27 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), 46, 47.
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die »offene und vielfiltige Gesellschaft« sowie die »freie[], offene[] und vielfaltige[]
Gesellschaft«.?® Auch in der Strategie der Bundesregierung gegen Extremismus finden
sich verschiedene Bezugspunkte. Zum einen steht dort »unsere[] Verfassungsordnung«
im engeren, rechtlich-institutionellen Sinne. Zum anderen wird in der Priambel ein
dem Grundgesetz vorgelagertes » Wertefundament« als »nicht verhandelbar« vorausge-
setzt und eine weitergehende »demokratische Kultur« eingefordert.?? Die Konzeption
des Referenzobjektes schwankt somit zwischen einem traditionellen Fokus auf die
freiheitlich-demokratische Grundordnung und einem breiten Verstindnis von Demo-
kratie als »Gesellschafts-, Lebens- und Regierungsform«.>

Unter dem Oberbegriff der »Resilienz« soll diese demokratische Ordnung nicht
nur wehrhaft, sondern auch widerstandsfahig werden, um sich im Angesicht aktueller
Herausforderungen und Angriffe selbst behaupten zu konnen. Die »Sicherung unserer
Werte durch innere Stirke« wird als vorrangiges Ziel benannt.>! Diese angestrebte
Widerstandfihigkeit wird eingebettet in das breitere Ziel gesellschaftlicher und politi-
scher Stabilitat. Freiheitsrechte und Demokratie sind in dieser Sicht die Basis fiir »die
Stabilitit von Gesellschaft und Staat«*2. Die Demokratie lisst sich als Referenzobjekt
so kaum von anderen Grundwerten und Ideen 16sen. In ihrer Rede zur Vorstellung
der Nationalen Sicherheitsstrategie stellte Innenministerin Nancy Faeser fest: »Es geht
ums Ganze — um die Art und Weise, wie wir leben«.?> Auflenministerin Annalena
Baerbock verstirkte die Bedeutung dessen weiter, indem sie die Verteidigung der
deutschen Demokratie in den Kontext einer globalen Systemkonfrontation zwischen
Demokratie und Autokratie und insbesondere des Krieges in der Ukraine stellte. Sie
verwies auf den «Mut der Minner und Frauen«, die Fretheit und Demokratie »im
Zweifel auch mit ithrem Leben [verteidigen]«.** Der Schutz der Demokratie wird so
in durchaus pathetischer Weise sowohl mit der Souverinitit des Staates wie mit spezi-
fischen Vorstellungen nationaler Identitit und Lebensweise als grundlegenden Schutz-
glitern verknlpft. Es geht in dieser Perspektive um deutlich mehr als den Erhalt und
die Funktionsfiahigkeit demokratischer Institutionen. Letztlich stehen die sozialen und
kulturellen Grundfesten der Gesellschaft auf dem Spiel. Diese Tendenz zur »geistige[n]
Mobilmachung« und »moralische[n] Aufristung« in Zeiten der Krise ist der Idee der

28 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), S. 15, 23, 46, 47.

29 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus, a.a.O. (Fn. 25), S. 2.

30 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus, a.a.O. (Fn. 25), S. 5.

31 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), S. 46.

32 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), S. 29.

33 Bundesministerium des Innern und fiir Heimat, Nationale Sicherheitsstrategie. Gemeinsam
fiir mehr Sicherheit, Rede der Bundesministerin des Innern und fiir Heimat Nancy Faeser
(15.11.2022), https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/reden/DE/2022/faeser-dgap-nat-sicher
heitsstrategie.html (Zugegriffen am 29.07.2024).

34 Auswirtiges Amt, Auflenministerin Annalena Baerbock bei der Auftaktveranstaltung zur
Entwicklung einer Nationalen Sicherbeitsstrategie (18.03.2022), https://www.auswaertiges
-amt.de/de/newsroom/baerbock-nationale-sicherheitsstrategie/2517738 (Zugegriffen am
06.08.2024).
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wehrhaften Demokratie inhirent und lief§ sich bereits in der Auseinandersetzung mit
totalitiren Ideologien wihrend ihrer Entstehungszeit beobachten.?

3.2 Bedrohungen: »Entgrenzung« und »Unterwanderung«

Auch bei der Konstruktion dessen, wodurch die als schiitzenswert erachteten Giiter
und Werte konkret bedroht werden, zeigt sich ein weites Verstindnis mit teilweise
unklaren Grenzen. Die Nationale Sicherheitsstrategie erfasst weiterhin den klassischen
Kern verschiedener Formen terroristischer Gewalttaten und aggressiv-extremistischer
Bestrebungen. Im Zentrum stehen aber als feindlich markierte Ideologien als Gegenpol
zum Referenzobjekt der eigenen liberal-demokratischen Staats- und Gesellschaftsord-
nung. Die Strategie der Bundesregierung gegen Extremismus fasst dies zusammen als
»politische und ideologische Ideen und Konzepte des Extremismus, Totalitarismus,
der Unfreiheit und Ungleichwertigkeit, die unsere offene auf Freiheit und Gleichheit
beruhende Gesellschaft kategorisch ablehnen, diskreditieren und bedrohen«.’¢ Dieser
Fokus erweitert sich allerdings in zwei Richtungen.

Erstens nimmt das Dokument Bezug auf aktuelle behordliche und wissenschaftliche
Diagnosen, die auf einen Wandel in Teilen des Extremismus hinweisen. Demnach
lassen sich Einstellungen und Handlungen in vielen Fillen nur schwer den klassischen
extremistischen Phinomenbereichen wie Rechts- oder Linksextremismus zuordnen.
Diese Diskussion verweist auf hybride Ideologien, die verschiedene ideologische Ver-
satzstlicke verbinden, sich insbesondere durch die Verbreitung von Verschworungser-
zdhlungen in den sozialen Medien auszeichnen und das Vertrauen in staatliche Insti-
tutionen unterminieren.’’ Die Nationale Sicherheitsstrategie bezieht sich auf solch
»neue Formen des Extremismus«, die die gesellschaftliche Polarisierung beférdern und
darauf abzielen »demokratische Entscheidungsprozesse und staatliche Institutionen zu
unterminieren und zu delegitimieren«.*® Auch die Strategie der Bundesregierung gegen
Extremismus nimmt explizit Bezug auf die »Entgrenzung klassischer Extremismus-
formen« und die dabei zu Tage tretenden »vereinfachenden, komplexe Sachverhalte
unterminierenden Deutungsmuster[]« sowie »verschworungsideologischen und popu-
listischen Deutungsmuster[]«.>’ Besondere Bedeutung erlangten diese Phinomene im
Kontext von Protesten gegen die Mafinahmen zur Eindimmung der Coronapandemie.
Das Bundesamt fiir Verfassungsschutz hatte in seinen Berichten hierfiir die neue Ka-

35 Jens Hacke, Existenzkrise der Demokratie. Zur politischen Theorie des Liberalismus in der
Zwischenkriegszeit, Berlin 2018, S. 254-255.

36 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus, a.a.O. (Fn. 25), S. 6.

37 Vgl. etwa Alexander Maleagrou-Hitchens/Moustafa Ayad, The Age of Incoberence? Under-
standing Mixed and Unclear Ideology Extremism, Program on Extremism, George Washing-
ton University (2023), https://extremism.gwu.edu/sites/g/files/zaxdzs5746/files/2023-06/the
-age-of-incoherence-final.pdf. (Zugegriffen am 06.08.2024).

38 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), 24.

39 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus, a.a.O. (Fn.25), S.8,
9.
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tegorie der »verfassungsschutzrelevanten Delegitimierung des Staates« eingefiihrt.*°
Dies fithrte unter anderem zu Kritik an einer iibermifligen Ausweitung, nach der
jegliche Grundsatzkritik am Staat, aber auch bereits die Verbreitung an sich nicht
verbotener Verschworungserzahlungen zu einem Extremismusverdacht fithren konnte.
Der Verfassungsschutz bemtihte sich um begriffliche Konkretisierung, konnte die Un-
klarheiten damit aber nicht vollig beseitigen.*!

Zweitens legt die Nationale Sicherheitsstrategie einen besonderen Schwerpunkt auf
die Einflussnahme externer Akteure auf innenpolitische Meinungsbildungsprozesse
und Verfahren. Die Demokratie in Deutschland steht demnach nicht nur von innen
unter Druck, sondern sieht sich auch direkten oder indirekten Angriffen von auflen,
vor allem aus autoritiren Staaten und hier insbesondere Russland, ausgesetzt. Eine
Prioritit ist daher die Verhinderung von »Angriffen auf die Integritit demokratischer
Willensbildungsprozesse und einer systematischen Unterwanderung unserer offenen
Gesellschaften und liberalen Demokratien«*2. Dies reflektiert Sorgen iiber die Beein-
flussung von Wahlprozessen sowie das Streuen von Propaganda und Desinformation
Uber soziale Medien oder die mittelbare Unterstiitzung von populistischen und auto-
ritiren Parteien und Bewegungen im Rahmen hybrider Bedrohungen. Diese Problem-
wahrnehmung wiederum ist oftmals verbunden mit der zuvor beschriebenen Sorge vor
der Verbreitung von Verschworungserzihlungen und dem Befeuern gesellschaftlicher
Polarisierung. Insbesondere die Aktivititen Russlands und die Verbindungen des rus-
sischen Staates zu einzelnen autoritiren und populistischen Gruppen und Personen
verstirken zudem die Einbindung der wehrhaften Demokratie in die Konzeption eines
globales Systemkonfliktes.

3.3 Konsequenzen: » Abwehrkrifte stirken«

Die Nationale Sicherheitsstrategie befasst sich nur kurz mit der Frage, wie die Vertei-
digung der Demokratie konkret aussehen soll, und geht nicht auf spezifische Mafinah-
men ein. Zur niheren Ausgestaltung verweist sie vielmehr auf noch zu beschlieffende
Einzelstrategien gegen Extremismus, Desinformation und hybride Bedrohungen. Die
Strategie zur Extremismusbekimpfung und Demokratiefdrderung wurde im Mai 2024
bereits vorgestellt. In ihr liegt der Fokus auf operativen behordlichen Einzelmafinah-
men sowie der Forderung einzelner Projekte und weniger auf der grundlegenden po-
litischen Auseinandersetzung. Erklirtes Ziel ist ein »ganzheitlicher Ansatz«, bei dem
»priventive Mafinahmen der politischen Bildung, Demokratieférderung und Extre-
mismuspravention mit repressiven Mafinahmen der Strafverfolgungs- und Sicherheits-

40 Vgl. Bundesministerium des Innern und fir Heimat, Verfassungsschutzbericht 2021, Berlin
2022, S.112-113.

41 Vgl. Oliver Drewes, Nach wie vor unterentwickelt. Zur tragen Evolution des jungen Extre-
mismusphinomenbereichs der "Verfassungsschutzrelevanten Delegitimierung des Staates”
(18.06.2023), https://verfassungsblog.de/nach-wie-vor-unterentwickelt/ (Zugegriffen
06.08.2024).

42 Bundesregierung, Nationale Sicherheitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), 46.
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behorden politisch-strategisch ineinandergreifen«.** Dazu sollen die verschiedenen
Stellen auf Bundes- und Landesebene stirker zusammenarbeiten und auch zivilgesell-
schaftliche Stellen einbezichen. Beide Strategiepapiere bedienen sich zwar der Sprache
der wehrhaften Demokratie, schweigen sich jedoch aus zu in der Offentlichkeit in-
tensiv diskutierten und besonders kontroversen rechtlichen Instrumenten, wie einem
Parteiverbot oder dem Entzug einzelner politischer Grundrechte. Dennoch lassen sich
einige wesentliche Schwerpunkte und Perspektiven mit Blick auf praktische und poliu-
sche Konsequenzen der spezifischen Behandlung des Themas als Sicherheitsproblem
ausmachen.

Erstens lenkt die Strategie den Fokus vor allem auf Mafinahmen gegen die Verbrei-
tung bestimmter Ideologien, die sich gegen die politische und gesellschaftliche Ord-
nung richten. Sie stellt dies in eine historische Reihe mit der Verteidigung der offenen
Gesellschaft gegen ihre Feinde und dem Kampf gegen totalitire Ideologien im 20. Jahr-
hundert, die es nun wieder aufzunehmen gelte. Die Bundesregierung spricht von einer
»Zeitenwende, in der es einmal mehr um den Erhalt und die Zukunft unserer offenen,
freiheitlichen Gesellschaften geht«.** Hier schliefit sich der Kreis zu den Urspriingen
der wehrhaften Demokratie. Schon Karl Loewenstein diagnostizierte einen »war of
doctrines«.* Vorgegangen werden soll vor allem gegen Desinformation, die Verbrei-
tung von Verschworungserzahlungen und die Beeinflussung von Wahlen, insbesondere
in den sozialen Medien und durch Akteure von aulen. Zu den politischen, 6konomi-
schen oder sozialen Ursachen und Hintergriinden der beschriebenen Bedrohungen
findet sich in der Nationalen Sicherheitsstrategie hingegen wenig. Lediglich in dem
Abschnitt, der sich auf die europiische Ebene und auf den speziellen Bereich der Ter-
rorismusbekampfung bezieht, findet sich dieser Hinweis: »Neben der Gefahrenabwehr
muss es darum gehen, den ideologischen, gesellschaftlichen und soziookonomischen
Ursachen von Radikalisierung und Terrorismus zu begegnen.«*

Zweitens sticht neben der Sprache der Selbstverteidigung und Wehrhaftigkeit der
ebenso allgegenwirtige wie oftmals unspezifische Begriff der Resilienz hervor.¥’ Auch
hier geht es vor allem darum, die Resilienz von Staat und Gesellschaft gegen Ideologien
und externe Einflussnahme zu erhohen. Als zentrale Ziele formuliert die Strategie,
»unsere Abwehrkrifte gegen Desinformation und die Resilienz unserer Demokratie
zu stirken«.*® Diese Starkung der » Abwehrkrifte« verbindet sich mit einem im 6ffent-
lichen Diskurs vermehrt zu vernehmenden, breiten und grundsitzlichen Aufruf zur
wehrhaften Demokratie. Diese wird dabei verstanden als grundlegende Fahigkeit, sich
als demokratische Gesellschaft nicht nur militirisch, sondern in diversen Bereichen

43 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus, a.a.O. (Fn. 25), S. 13.

44 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus, a.a.O. (Fn. 25), S. 3.

45 Karl Loewenstein, »Militant Democracy and Fundamental Rights, I«, American Political
Science Review 31, Nr. 3 (1937), S. 417-432, S. 429.

46 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), S. 38.

47 Siehe in diesem Band: Holger Janusch, » Auflenhandel als Achillesferse der deutschen Sicher-
heit: Wirtschaftliche Resilienz und Abschreckung in der Nationalen Sicherheitsstrategie« in:
Zeitschrift fiir Politik 72, Sonderband (2025).

48 Bundesregierung, Nationale Sicherbeitsstrategie, a.a.O. (Fn. 2), S. 46.
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und auf verschiedenen Wegen gegen Russland und andere Akteure zu verteidigen.*
Resilienz und Widerstandsfihigkeit scheinen sich hier, teilweise im Sinne allgemei-
ner Metaphern, auf grundlegende Eigenschaften demokratischer Gesellschaften zu
beziehen, die in Krisenzeiten als notwendig erachtet werden. Neben cher weichen
Mafinahmen, etwa in der politischen Bildung, sollen aber auch die Sicherheits- und
Strafverfolgungsbehorden zusitzliche Mittel und Moglichkeiten erhalten, um relevante
Aktivititen und Akteure entdecken und gegen diese vorgehen zu konnen. Sie werden
im Sinne erhohter Widerstandsfahigkeit als »ein unersetzlicher Teil unseres demokra-
tischen Immunsystems« beschrieben.”® Gerade vor dem Hintergrund des weiten Refe-
renzobjekts und der breiten Bedrohungskonstruktion gewinnt die Frage, ab wann und
gegen wen diese Instrumente zum Einsatz kommen, an Bedeutung.

4 Ausnabmezustand oder normale Politik? Politische Auswirkungen und
demokratietheoretische Reflexionen

Die Auseinandersetzung mit Bedrohungen der (liberalen) Demokratie und der Not-
wendigkeit ihrer Verteidigung bezieht sich auf verschiedene Phinomene, Uberzeugun-
gen und Gruppen. Daher ist es kaum tberraschend, dass die vorangegangene Analyse
verschiedene politische Logiken und Rationalititen identifiziert hat. Insbesondere bei
den konkreten Vorgaben und Mafinahmen — gerade auch in der erginzenden Strategie
zur Extremismusbekimpfung und Demokratieforderung — iiberwiegen etablierte und
regulire Instrumente in Feldern wie politischer Bildung und praktischer Extremis-
muspravention, wihrend die schirfsten Schwerter der wehrhaften Demokratie — insbe-
sondere die Moglichkeit eines Parteiverbots — nicht explizit diskutiert werden. Zudem
finden sich immer wieder Differenzierungen zwischen populistischen, autoritiren oder
extremistischen Uberzeugungen und Gruppen sowie Hinweise auf die Bedeutung
kontroverser Diskussion und demokratischer Kritik. Die Bundesregierung erscheint
erkennbar bemiiht, nicht einfach einen konservativen, repressionsfokussierten Diskurs
der wehrhaften Demokratie aus den Zeiten des Kalten Krieges zu reproduzieren und
bezieht sich explizit auch auf den Schutz progressiver Werte. Gleichzeitig hat sich aber
auch gezeigt, dass die Behandlung im Rahmen der Nationalen Sicherheitsstrategie —
sowie vor allem der sie begleitende politische Diskurs — in eine stark krisen- und ereig-
nisgetriebene sowie mitunter pathetische Rhetorik eingebettet ist. Das Thema wird im
Sinne der nationalen Sicherheit direkt mit globalen Systemkonflikten und hybriden
dufleren Bedrohungen verkntipft. Zudem wird der Kreis potenzieller Bedrohungen der
Demokratie weit gefasst, die zugrundeliegende Demokratiekonzeption mit zahlreichen
anderen Werten aufgeladen und die wehrhafte Demokratie mit dem breiteren Ziel
gesellschaftlicher Stabilitit und Widerstandsfahigkeit verbunden.

49 Vgl. etwa Jan Feddersen, »Ich will eine wehrhafte Demokratie«. Carlo Masala tber die
Bundeswehr (09.10.2022), https://taz.de/Carlo-Masala-ueber-die-Bundeswehr/!5884220/
(Zugegriffen: 14.11.2024).

50 Bundesregierung, Gemeinsam fiir Demokratie und gegen Extremismus, a.a.O. (Fn. 25), S. 46.
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Die Nationale Sicherheitsstrategie schwankt insofern zwischen politischem Ausnah-
mezustand und normaler demokratischer Politik. Aus der Perspektive der Forschung
zu Versicherheitlichung kann eine Handlungslogik jenseits des normalen Alltagsbetrie-
bes im Angesicht grundlegender oder gar existenzieller Gefahren mitunter durchaus
legitim oder gar notwendig sein. Allerdings gilt es auch dann, darauf zu achten, dass
unter anderem die eingesetzten Mittel geeignet und verhaltnismiflig sind, mildere Mit-
tel in Erwédgung gezogen und unerwiinschte Nebenwirkungen moglichst vermieden
werden. Zudem zielt eine solche Ausnahmekonstellation eher auf zeitlich begrenzte
Krisen als auf langfristige, strukturelle Herausforderungen.® In Anbetracht der vor-
handenen Gefihrdungen demokratischer Institutionen und Verfahren sowie des Er-
starkens autoritirer und extremistischer Krifte in zahlreichen westlichen Demokratien
erscheint eine Strategie, die iber den politischen Alltagsbetrieb hinausgeht, nicht per
se unangemessen. Viele der aufgefithrten Ziele wie der Kampf gegen Desinformation
in den sozialen Medien werden plausibel begriindet und die Strategie verweist darauf,
dass die kontroverse politische Auseinandersetzung geschuitzt bleiben muss.

Dennoch besteht die Gefahr, dass tiber den sicherheitsorientierten Fokus auf die
Wehrhaftigkeit und Stabilitit zentraler Institutionen und Werte die Dynamik und
Kontingenz demokratischer Politik in den Hintergrund gedringt wird. Eine oftmals
eher kurzfristige, krisengetriebene Logik des Ausnahmezustandes steht zudem im
Widerspruch zum empirischen Befund einer langfristigen und in vielen Lindern zu be-
obachtenden Konsolidierung und Normalisierung autoritirer und extremistischer Po-
sitionen und Parteien im politischen und gesellschaftlichen Mainstream.>? Daraus leitet
sich keine alternative Gesamtstrategie ab; fiir die im Ubrigen auch die umfangreiche
akademische Forschung kein universales Patentrezept hat. Es ergeben sich aber doch
Reflexionen und Empfehlungen mit Blick auf die Frage, was passiert, wenn aktuelle
Gefihrdungen der (liberalen) Demokratie als Sicherheitsbedrohung betrachtet werden,
und welche Fallstricke, Blindstellen und Alternativen es zu bedenken gilt. Diese Re-
flexionen und Empfehlungen bezichen sich zum Teil auf mégliche Anderungen und
Erginzungen fir eine neue oder Uberarbeitete Sicherheitsstrategie. Sie weisen aber
auch tber diesen engeren Kontext hinaus darauf hin, dass die spezifische Betrachtung
des Themas als Sicherheitsproblem den politischen und gesellschaftlichen Umgang
insgesamt beeinflussen konnte und wie eine solche Perspektive durch andere Aspekte
und Betrachtungsweisen angepasst und ergianzt werden sollte.

Erstens dringen die Fokussierung auf duflere Einflussnahmen und die Einbettung
in einen globalen Ideologiekonflikt die politische Auseinandersetzung und die Selbst-
reflexion Uber mogliche Ursachen in den Hintergrund. Historische Analogien zum
Kampf gegen totalitire Ideologien und die unmittelbare Verkniipfung mit dem Krieg
in der Ukraine mogen eine moralische Mobilisierung in Teilen der Gesellschaft bewir-

51 Vgl. Rita Floyd, The Duty to Secure. From Just to Mandatory Securitization, Cambridge
2024.

52 Vgl. Cas Mudde, »From the Margins to the Mainstream. A Personal Reflection on Three
Decades of Studying and Teaching Far-Right Politics«, in: Journal of Right-Wing Studies 2,
Nr. 1 (2024), S. 139-151.
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ken. Dartiber droht allerdings in Vergessenheit zu geraten, dass die Verteidigung der
liberalen Demokratie Teil politischer Konflikte ist und auch die Suche nach méglichen
Krisenursachen zentral bleibt. Die Idee der wehrhaften Demokratie fungiert hier in-
sofern als »eine vergemeinschaftende und identititsstiftende Form der Komplexititsre-
duktion, die gesellschaftlich bedingte Konflikte in einen Konflikt zwischen normativen
Anschauungen und Uberzeugungen verwandelt«.>* Aktuelle Krisendiagnosen sollten
daher auch als Anlass zur Reflexion iiber vorhandene Probleme und Unzufriedenhei-
ten in liberalen Demokratien dienen. Die 6konomischen, sozialen und politischen
Ursachen des Aufstiegs autoritirer oder extremistischer Ideen und Bewegungen sind
vielfiltig. Sie beruhen sowohl auf strukturellen Verinderungen, etwa durch gesell-
schaftliche Desintegrationsprozesse, wachsende Ungleichheit und verinderte Kommu-
nikationsformen, wie auf aktuellen Krisenerfahrungen, sozialen Abstiegsingsten, den
Strategien politischer Parteien oder der Normalisierung bestimmter Einstellungen in
grofleren Teilen der Bevolkerung.>*

Auflere Einflussnahme, Desinformation und demokratiefeindliche Ideologien sind
wichtige Faktoren, denen es entschlossen zu begegnen gilt. Der einfache Verweis auf
diese Faktoren wird der Komplexitit der Situation aber nicht gerecht. Jenseits einer
sicherheitspolitischen Betrachtung werden zu einem breit und langfristig angelegten
Umgang mit Phinomenen, die nicht einfach verschwinden werden, auch politische
Antworten auf konkrete Krisen, Herausforderungen und Erwartungen gehdren mis-
sen. Dies umfasst etwa verstirkte Anstrengungen in der Sozial- und Wirtschaftspoli-
tik oder eine erhohte politische Responsivitit gegentiber oftmals weniger beachteten
gesellschaftlichen Gruppen und Anliegen. Das bedeutet keineswegs die Ubernahme
populistischer, autoritirer oder extremistischer Vereinfachungen, Schuldzuweisungen
und Opfermythen, wohl aber die Einsicht, dass »der Ruf nach Wehrhaftigkeit stets
demokratische Defekte und Versdumnisse anzeigt«.>® Bei aller Notwendigkeit zur Be-
tonung demokratischer Gemeinsamkeiten und der Abgrenzung von Extremist:innen
bleibt es wichtig, in der 6ffentlichen Debatte alternative und innovative Vorschlige zur
Bearbeitung konkreter Probleme zu erdrtern. Gerade in einem Moment verbreiteter
Krisendiagnosen ist »Vorsicht geboten, dass sich die Dauerprisenz des Appells an alle
Demokraten, sich ithrer Gegner:innen zu erwehren, nicht abnutzt oder zur Ausstellung
der Hilflosigkeit wird«.>

Zweitens drohen begriffliche Prizision und praktische Differenzierung verlorenzu-
gehen, wenn verschiedene Begriffe und Probleme vermischt und als Teil einer Gesamt-
bedrohung fiir die liberale Demokratie betrachtet werden. Die Uberginge zwischen
Populismus, Autoritarismus und Extremismus sind nicht immer trennscharf. Gera-
de bestimmte ideologische Versatzstiicke und Verschworungserzihlungen konnen als

53 Selk, Demokratiedimmerung, a.a.O. (Fn. 14), S. 277.

54 Vgl. etwa Wilhelm Heitmeyer, Autoritire Versuchungen. Signaturen der Bedrohung 1, Berlin
2018; Cas Mudde, The Far Right Today, Cambridge 2019; Przeworski, Krisen der Demokra-
tie, a.a.0. (Fn. 1); Schafer/Zirn, Demokratische Regression, a.a.O. (Fn. 1).

55 Hacke, Webrhafte Demokratie, a.a.O. (Fn. 3), S. 26.

56 Hacke, Wehrhafte Demokratie, a.a.O. (Fn. 3), S. 25.
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Bindeglied dienen und in breite gesellschaftliche Milieus hineinwirken. Dennoch blei-
ben die Abgrenzungen zwischen diesen Phinomenen von zentraler Bedeutung. Der
kritische Dialog mit populistischen und illiberalen Kritiker:innen sollte so lange wie
moglich aufrechterhalten werden, allerdings unter der Voraussetzung der Akzeptanz
grundlegender demokratischer Spielregeln sowie der Grund- und Menschenrechte.
Eine pauschale, undifferenzierte Gegenpolarisierung kann hingegen kontraproduktiv
wirken.”” Insbesondere der Extremismusbegriff vermittelt das Bild einer klaren Front-
stellung. Er sollte daher mit entsprechender Zurtickhaltung verwendet werden. Die
in der Nationalen Sicherheitsstrategie angesprochene »Entgrenzung« des Extremismus
sollte nicht einer weiteren Ausdehnung und inhaltlichen Entleerung der Begriffsver-
wendung dienen, wie sie sich etwa in politischen Debatten um die Aktionen der
Letzten Generation zeigte.

Ein politisches Strategiedokument ist nicht der Ort fiir demokratietheoretische
Grundsatzfragen. Eine Sicherheitsstrategie sollte sich aber vor allem dort, wo sie di-
rekten Bezug auf die wehrhafte Demokratie mit ihrem besonderen Instrumentenkasten
nimmt, auf den Kern gewalttitiger oder aggressiver Bestrebungen gegen die Grundfes-
ten der freiheitlich-demokratischen Grundordnung beschrinken und den Demokratie-
begriff nicht mit zu vielen, oftmals vagen Beziigen erweitern. Desto eher der Umgang
mit populistischen, antiliberalen und autoritiren Gruppen um Begriffe wie Wehrhaf-
tigkeit und Widerstandsfihigkeit kreist und diese Akteure als Sicherheitsbedrohung
markiert werden, umso mehr Prizision und Differenzierung sind geboten.>® Dies
spricht selbstverstindlich in keiner Weise dagegen, liberale Werte und Errungenschaf-
ten aus guten Grinden im Rahmen der politischen Auseinandersetzung zu verteidigen
und dabei insbesondere zivilgesellschaftliche Gruppen und Initiativen sowie die von
Diskriminierung und Hass direkt Betroffenen zu schiitzen und zu stirken. Gerade
weil die Behandlung eines Themas in der Nationalen Sicherheitsstrategie mit einer
besonderen Perspektive und Priorisierung einhergeht, sollte sie aber sowohl in der
Definition des Referenzobjektes als auch bei der Identifikation der zentralen Bedro-
hungen moglichst prizise, differenziert und zurtickhaltend agieren.

Drittens tendiert ein sicherheitspolitischer Diskurs der wehrhaften Demokratie zu
einer staatszentrierten und stabilitdtsfokussierten Perspektive. Besonders kontroverse
und weitreichende rechtliche Instrumente wie ein Parteiverbot oder der Entzug be-
stimmter politischer Rechte werden in der Strategie nicht explizit behandelt. Stattdes-
sen wird Wehrhaftigkeit insbesondere mit dem Konzept der Resilienz in Verbindung
gebracht. Im Zusammenspiel mit der beobachteten Stabilititsorientierung der Natio-
nalen Sicherheitsstrategie verschrinken sich Wehrhaftigkeit und Widerstandsfahigkeit
damit zu einem breiten und oftmals wenig konkreten Aufruf zur robusten Absiche-
rung des politischen und gesellschaftlichen Status quo. Demokratische Resilienz sollte

57 Vgl. etwa Jennifer McCoy/Murat Somer, »Overcoming Pernicious Polarizations, in: Journal
of Democracy 32, Nr.1 (2021), S.6-21; Anthoula Malkopoulou/Benjamin Moffitt, »How
Not to Respond to Populism«, in: Comparative European Politics 21, Nr. 6 (2023), S. 848—
865.

58 Vgl. Miller, Militant Democracy, a.a.O. (Fn. 10), S. 263.



https://doi.org/10.5771/9783748951094
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Hegemann - Innere Zeitenwende? 87

sich aber auf moglichst konkrete Ziele beziehen sowie auch als Anpassung an neue
Situationen und Krisen inklusive der Suche nach innovativen Losungen und Ansitzen
verstanden werden.>? Sie ist dabei nicht auf den Staat und seine formalen Institutionen
begrenzt. Demokratische Resilienz verlangt gerade eine aktive demokratische Opposi-
tion und eine starke Zivilgesellschaft, die attraktive politische Alternativen bieten so-
wie gesellschaftliche Beteiligung und Teilhabe ermoglichen.®® Eine solche gesellschafts-
fokussierte Strategie ist langwierig und ihr Ausgang ist unsicher. Sie lisst sich auch
nur bedingt von staatlicher Seite initiieren. Die aufgeladene, ereignisgetriebene Rhe-
torik und Symbolik sicherheitsorientierter Wehrhaftigkeit sollte daher stirker durch
konkretes und langfristiges Engagement sowie ausreichend finanzierte Mafinahmen,
insbesondere im Rahmen der iiberwiegend zivilgesellschaftlich getragenen Demokra-
tieférderung und Extremismusprivention, erganzt werden.

Die Versicherheitlichung des politischen Sektors wurde klassischerweise von der
Sorge begleitet, dass die Konstruktion eines ideologisch aufgeladenen dufleren Feind-
bildes auch nach innen die Unterdriickung bestimmter Uberzeugungen und Gesinnun-
gen bewirken kénnte, wie in den Vereinigten Staaten wihrend der McCarthy-Ara.®!
Diese Befiirchtung erscheint im vorliegenden Fall unbegriindet. Philip Manows War-
nung vor »autoritiren Fantasien«, die sich im Namen der Verteidigung der liberalen
Demokratien zunchmend entwickelten, scheint jedenfalls fiir den vorliegenden Fall
deutlich tibertrieben.®? Die vorliegende Analyse verweist aber dennoch auf Ambivalen-
zen einer auf Sicherheit und Wehrhaftigkeit ausgerichteten Perspektive im Umgang
mit aktuellen Herausforderungen. Das bedeutet nicht, dass die (liberale) Demokratie
machtlos ist und — wie Hans Kelsen in Anbetracht der faschistischen Bedrohung der
1930er Jahre formulierte — letztlich dazu verdammt sei, dass sie »auch ihren drgsten
Feind an ihrer eigenen Brust nihren mufi«.%3 Es heifit aber, dass die Antwort auf die
attestierte Krise demokratischer Politik vor allem in einer langfristig und breit ange-
legten, entschlossenen, ldsungsorientierten, selbstkritischen und lernfihigen demokra-
tischen Politik liegt, die Uber die sicherheitsfokussierte und staatszentrierte Stabilitat
formaler Institutionen sowie einen symbolischen, normativ aufgeladenen und ereignis-
getriebenen Ausnahmezustand hinausgeht. Die spezifische Behandlung des Themas
in einer Sicherheitsstrategie sollte daher besonders differenziert, zurtickhaltend und
prazise erfolgen. Gleichzeitig sollte eine sicherheitspolitisch geprigte Perspektive der
Wehrhaftigkeit bestenfalls ein Bestandteil des Gesamtumgangs mit aktuellen Heraus-
forderungen der (liberalen) Demokratie darstellen und andere politische und gesell-
schaftliche Aspekte und Blickwinkel nicht in den Hintergrund dringen.

59 Vgl. Holloway/Manwaring, Resilience, a.a.O. (Fn. 12), S. 82-83.

60 Vgl. Anna Lihrmann, »Disrupting the Autocratization Sequence. Towards Democratic Re-
silience«, in: Democratization 28, Nr. 5 (2021), S. 1017-1039, S. 1030.

61 Buzan, People, States and Fear, a.a.O. (Fn. 19), S. 109.

62 Manow, Unter Beobachtung, a.a.O. (Fn. 16), S. 46.

63 Hans Kelsen, »Verteidigung der Demokratie« [1932], in: ders. Verteidigung der Demokratie.
Abhandlungen zur Demokratietheorie. Herausgegeben von Matthias Jestaedt/Oliver Lipsi-
us, Ttbingen 2006, S. 229-237, S. 237.
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