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Corona hekimpfen ohne Friedenspolitik
aufzugeben Im Schatten der Pandemie nimmt
die Gefahr zu, dass sich Gewaltkonflikte und
humanitire Notlagen verscharfen und neue
Konflikte entstehen. Die EU und die Bundes-
regierung sollten ihre Anstrengungen in der
Friedensférderung und Konfliktbewaltigung
intensivieren.

Europa muss Corona als Chance nutzen
Selten ist die Notwendigkeit internationaler
Kooperation deutlicher hervorgetreten als in
Zeiten der Corona-Pandemie. Fiir die EU, die
droht, zwischen Grofdmachtrivalititen und
Partikularinteressen zerrieben zu werden,
bietet dies die Chance, multilaterale Zusam-
menarbeit zu verstirken.

Das EU-Krisenmanagement jetzt stirken

Zu lange war Corona-Bekdmpfung Sache der
nationalen Regierungen. Dabei verdeutlicht
die Pandemie die Bedeutung internationaler
Institutionen. Deutschland sollte die weltwei-
ten Anti-Corona Mafinahmen der EU genauso
unterstiitzen wie innereuropiische Hilfen.

Klimaschutz weiterhin priorisieren und
friedensfordernd gestalten Die Klimakrise
darf nicht im Schatten der Corona-Pandemie
links liegen gelassen werden. Auch unter den
aktuellen Bedingungen miissen Mafinahmen
ergriffen werden, die die langfristigen negati-
ven Folgen des Klimawandels fiir den Frieden
und die menschliche Sicherheit abschwéachen.

2020 / Im Schatten der Pandemie: letzte Chance fiir Europa / STELLUNGNAHME

5 Keine bedingungslose Unterstiitzung auto-

ritdrer Regime Die Bundesregierung setzt in
vielen Landern auf Regimestabilisierung. Statt-
dessen sollte sie ihre Hilfe an die Bedingung
kniipfen, dass zivilgesellschaftliche Handlungs-
moglichkeiten gewahrt werden. Dies ist ange-
sichts zunehmender Repression im Zeichen der
Corona-Pandemie umso dringlicher.

Fragile Gesellschaften massiv unterstiitzen
Die deutsche Entwicklungszusammenarbeit
sollte die medizinische und soziale Infrastruktur
in Krisenregionen, die von COVID-19 betroffen
sind, unbiirokratisch unterstiitzen. Wirtschafts-
politische Konditionalitdten durch den Interna-
tionalen Wihrungsfond und Umschuldungs-
mafinahmen miissen gelockert werden.

Fiir den Schutz von Zivilisten sorgen Die
Bundesregierung sollte die Aussetzung huma-
nitirer Mafdnahmen zuriicknehmen und mit
europaischen Partnern dort diplomatische
Offensiven ergreifen, wo die Pandemie zu
humanitaren Katastrophen fithren kénnte.
Prioritir sind die Auflésung tiberfiillter Flicht-
lingslager und eine Waffenruhe in Nordsyrien.

Stirkung der Defensive im Cyberraum Die
Bundesregierung sollte dafiir werben, weltweit
Cyberattacken gegen kritische Infrastruktur
zu achten. Die Starkung der Cyber-Resilienz
sollte im Fokus der deutschen Strategie stehen.
Offensive Cyberaktivitdten sollten die absolute
Ausnahme bleiben.
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Im Schatten der Pandemie: letzte
Chance fur Europa /

Die Corona-Pandemie halt die Welt 2020 in Atem. Sie verschlingt ungeahn-
te Ressourcen und hat weitreichende politische Interventionen in das ge-
sellschaftliche Zusammenleben zur Folge. Gerade in fragilen Weltregionen
drohen soziookonomische Verwerfungen und politische Unruhen. Eine glo-
bale Pandemie braucht globales Handeln, in der Reichweite und im Design.
Der EU kommt dafiir besondere Verantwortung zu. Wenn die derzeitigen
Krisen kooperativ bewaltigt werden, bietet dies auch Chancen fiir die Welt
,danach® Im Schatten der Pandemie sind zugleich andere Friedensgefahr-
dungen aus dem Blick geraten oder verscharfen sich. Auch diese miissen im
Blick behalten und bekampft werden.

Wir kdnnen im Friihjahr 2020 keine Analyse zum Zustand des Friedens in der Welt schrei-
ben, ohne auf die Corona-Pandemie einzugehen. Die Wucht, mit der die Corona-Krise ande-
re Themen beeinflusst und verdrangt, ist enorm. Das Virus, das zuerst in China auftauchte,
hat sich schnell iiber den gesamten Globus verbreitet. Versuche der Eindammung haben zu
teils massiven Einschrankungen birgerlicher Freiheiten gefiihrt. Social distancing wird zum
neuen Modus des Zusammenlebens. Spekulationsgeschafte auf fallende Kurse greifen um
sich. Nationale Volkswirtschaften brechen nach und nach ein. Das sind erhebliche Stress-
faktoren fiir den gesellschaftlichen und den internationalen Frieden.

In Europa richtet sich die Aufmerksamkeit in der Corona-Krise vorrangig auf Themen des
innergesellschaftlichen Friedens und auf die Frage, wie solidarisch unsere Gesellschaf-
ten sind. Aber die Pandemie trifft andere Weltregionen genauso oder dramatischer — und
auch sie gilt es in den Blick zu nehmen, wenn wir tiber Friedensgefahrdungen nachdenken.
Gerade in den drmsten Landern besteht die Gefahr, dass als Folge der ndchsten Wellen
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der Pandemie Gesundheitssysteme kollabieren, massive Engpadsse bei der Versorgung mit
Nahrungsmitteln, Medikamenten und sauberem Trinkwasser eintreten, aber auch staatliche
Institutionen versagen und politische Unruhen sowie erhdhte Alltagsgewalt die Folge sind.

In den groBen Konflikten der Gegenwart interessiert diejenigen das Virus nicht, die den
Konflikt zu ihren Gunsten entscheiden wollen. Die Opfer in den Krisenregionen konzentrie-
ren sich aufs unmittelbare Uberleben — und sind dem Virus schutzlos ausgeliefert. In Idlib,
im Jemen oder im Siidsudan wird nicht getestet oder behandelt, nur weiterverbreitet und
gestorben. Daher ist der Aufruf des VN-Generalsekretars zu einem globalen Waffenstill-
stand in allen Teilen der Welt die richtige Antwort. Der Schutz von Zivilisten in bewaffneten
Konflikten, ohnehin eher Anspruch als Praxis, wird in Corona-Zeiten noch prekarer

Auch fiir Fliichtlinge verscharft sich die humanitére Situation drastisch. Auf Lesbos wurden
im Marz/April 2020 die Lager abgeriegelt, sodass der Zugang zu sozialen Hilfsangeboten
und -projekten in einer Situation wegfiel, in der durch Uberfiillung ohnehin Unruhen auf-
flammen konnten. Die EU setzte zugleich ihre humanitaren Umsiedlungs-Programme aus.
Generell schotteten sich die Staaten, die es konnten, noch mehr ab als zuvor.

Die immensen Ressourcen personeller, finanzieller, aber auch kognitiver Natur, die Gesell-
schaften zur Bewaltigung der Corona-Krise mobilisieren, werfen einen langen Schatten,

in dem andere Problemlagen und Gefahrdungen des Friedens vernachlassigt werden oder
sogar aus der offentlichen Wahrnehmung verschwinden . Dazu zahlen der Klimawandel .
der Zustand biirgerlicher Freiheiten in und auBerhalb Europas oder die fortbestehen-
den Gefahren rechter Gewalt

Doch nicht nur die Aufmerksamkeit fiir Themen wandelt sich im Schatten von Corona. Auch
die Ebenen, auf denen Politik ausgehandelt und umgesetzt wird, verschieben sich ins
Nationale - bis hin zum Isolationismus. Ausgerechnet der Kampf gegen ein Virus, das sich
mit ungeheurer Geschwindigkeit iber den ganzen Globus verbreitet, wird vor allem mit den
Mitteln nationaler Politik gefiihrt. Geschlossene Grenzen, Alleingange, Konkurrenz um
Schutzkleidung, medizinische Instrumente, Medikamente und Impfstoffe — die Corona-Krise
hat eine Tendenz verstarkt, die schon seit langerem zu beobachten war: Statt multilaterale
Zusammenarbeit zu suchen, gehen Staaten allein vor.

Hinzu kommt, dass Regierungen auf der ganzen Welt im Kampf gegen das Virus grund-
legende Freiheitsrechte einschranken. Dieser erhebliche Machtzuwachs der Exekutive
darf nicht grenzenlos andauern. Auslaufklauseln sind erforderlich, wenn Demokratie und
Biirgerrechte nicht dauerhafte Schaden davontragen sollen. Wahrend in Deutschland und
in anderen Landern schon friih die Gefahren eines Ausnahmezustands dieser Tragweite
diskutiert wurden, haben manche Regierungschefs wie etwa der ungarische Ministerpra-
sident Viktor Orban die Corona-Krise als Méglichkeit genutzt, demokratische Strukturen
weiter zuriickzubauen.
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Das Friedensgutachten 2020 nimmt friedenspolitische Themen auf, die vor der Corona-Pan-
demie zentral waren und dies auch bleiben - selbst wenn sie nun in den Schatten der Krise
geraten sind. Wir fordern, diese Themen nicht zu vernachlassigen: die Intensivierung des
Klimaschutzes, den Schutz von Zivilisten in bewaffneten Konflikten, den richtigen Umgang
mit Massenprotestbewegungen, eine auf Resilienz ausgerichtete Cyberstrategie, die Ein-
hegung von GroBmachtrivalitdten mittels internationaler Kooperationen sowie die Bekamp-
fung digitaler Hasskulturen. Corona kann fiir diese Felder friedenspolitischen Handelns beides
sein: Krise, aber auch Chance. In welche Richtung sich das Pendel bewegt, lieB sich bei
Redaktionsschluss fiir diese Stellungnahme (30. April 2020) noch nicht zuverlassig beurteilen.

KLIMASCHUTZ WEITERHIN PRIORISIEREN UND FRIEDENSFORDERND
GESTALTEN

Der Klimawandel ist und bleibt eine groBe Herausforderung fiir den Frieden, da er in vielen
Regionen die Lebensbedingungen beeintrachtigt, das Konfliktrisiko steigert und nachhaltige
Friedenssicherung erschwert. Die nachweisbaren Auswirkungen des Klimawandels auf Ge-
waltkonflikte sind bisher aber begrenzt. Vereinfachende Annahmen, dass der Klimawandel
notwendig zu mehr Gewalt und Krieg fiihre, sind nicht haltbar.

Unbestritten ist Klimawandel aber ein Stressfaktor und Risikomultiplikator in bereits kon-
flikttrachtigen Situationen, der mit steigender Erwarmung zunimmt. Dies gilt insbesondere
in Regionen, in denen bereits jetzt die Lebensbedingungen schlecht und institutionelle
Strukturen fragil sind. Die Friedensgefahrdungen des Klimawandels sind daher regional
sehr ungleich verteilt. Friedenspolitische Vorsorge gegeniiber Klimarisiken muss Unter-
schiede zwischen den Verursachern und den Geschadigten der Klimaveranderungen
berticksichtigen.

Traditionelle sicherheitspolitische Instrumente, insbesondere Riistung und Militar, sind fiir
die Bewaltigung der Klimakrise ungeeignet, belasten selbst die Umwelt und stehen einer
friedlichen Konfliktlésung im Weg. Gefordert sind Politiken und Instrumente, mit denen eine
kooperative Bewaltigung des Klimaproblems und eine nachhaltige Friedenssicherung
erfolgen konnen. Insbesondere MaBnahmen an der Schnittstelle von Klima-, Entwicklungs-
und Friedenspolitik miissen abgestimmt werden. Friihwarnung, Krisenpravention und
Analyse friedensrelevanter Auswirkungen des Klimawandels sollten gestarkt werden. Eine
zivile Klimapolitik aus Emissionsvermeidung und Klimaanpassung muss konfliktsensitiv sein,
um unbeabsichtigte negative Folgen zu vermeiden.

Die Corona-Pandemie ist eine groBe Herausforderung fiir globale Bemiihungen um den Kli-
maschutz. Aktuelle EindammungsmaBnahmen der Corona-Verbreitung fiihrten als Nebenef-
fekt zwar punktuell zu einer verbesserten Umweltbilanz, sind jedoch nicht nachhaltig. Der
bereits wahrnehmbare Verlust an Aufmerksamekeit fiir globale Klimaschutzpolitik und eine
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Veranderung politischer Prioritaten in der Folge der Corona-Pandemie werden moglicher-
weise die Pariser Klimaziele gefahrden. Umso notwendiger ist es, auch unter den aktuellen
Bedingungen MaBnahmen aufrechtzuerhalten, um die bereits absehbaren langfristigen
negativen Folgen des Klimawandels fiir den Frieden abzuschwachen. AuBerdem muss
Klimaschutz neben Sozialpaketen integraler Bestandteil der Programme zum Wiederaufbau
betroffener Okonomien sein.

AUSGESETZTE HUMANITAT IST INHUMAN: ZIVILISTEN SCHUTZEN

Die Corona-Pandemie verscharft die aktuelle globale Konfliktlage dramatisch, insbesondere
im globalen Siiden. Es ist zu befiirchten, dass die Verbreitung von COVID-19 internationale
Konflikte eskaliert, fragile Staaten weiter schwacht und vor allem die Lage der Zivilbevolke-
rung in Kriegsgebieten und die Situation von Gefliichteten drastisch verschlechtert. Uberall
dort, wo viele Menschen auf engstem Raum und ohne ausreichende Hygiene zusammenle-
ben, muss mit einer schnellen Ausbreitung des Virus, steigenden Opferzahlen und dem
volligen Zusammenbruch einer ohnehin fragilen Ordnung gerechnet werden.

In der gegenwartigen Lage sind Deutschland und die EU-Staaten vor allem mit sich selbst
beschaftigt. Humanitare Initiativen, wie die geplante Aufnahme von Fliichtlingskindern,
wurden gedrosselt. Gleichzeitig gehen die Konflikte, wie etwa der Biirgerkrieg in Syrien,
unvermindert weiter. Nach massiven militarischen Angriffen im Marz 2020 auf zivile Einrich-
tungen in der Region Idlib drangten Fliichtende in das syrisch-tiirkische Grenzgebiet. Gleich-
zeitig erhohte die Tiirkei den Fliichtlingsdruck auf Griechenland und damit die EU. Die Lage
in den Fliichtlingslagern, den syrischen, den tiirkischen und denen auf den griechischen
Agiis-Inseln, verschérfte sich zusehends. Ein Ausbruch der Corona-Pandemie in diesen
Lagern, etwa dem Lager Moria auf Lesbos, das fiir 3.000 Menschen vorgesehen war, aber im
Friithjahr 2020 von rund 21.000 Menschen bewohnt wird, kénnte sich zu einer humanitaren
Katastrophe entwickeln.

Die Europader sollten vor allem die externen Krafte im Syrienkonflikt — Russland, den Iran und
die Tirkei — zu einer Waffenruhe drangen, um die Lage um Idlib zu entspannen. Angesichts
des auch hier erwarteten Ausbruchs der Krankheit ist entscheidend, zunachst die grenz-
tiberschreitende humanitare Hilfe langfristig sicherzustellen, dann aber, gleichsam im
Schatten von Corona, eine politische Losung des Konflikts anzustreben. Ahnliches gilt fiir
andere Konflikte wie etwa in Afghanistan, Somalia, im Kongo, im Jemen oder in Mali.

Auch innerhalb der europdischen Grenzen bietet die Corona-Krise die Chance, mit starken
und mutigen Entscheidungen ein humanitéres Zeichen zu setzen: Mithilfe massiver EU-Unter-
stiitzung fiir Griechenland sollten die vollig Giberfiillten Fliichtlingslager auf den griechischen
Inseln aufgel®st und die Fliichtlinge in sichere Unterkiinfte auf dem Festland gebracht
werden — mit Zugang zu Gesundheitseinrichtungen und -diensten. Gleichzeitig sollten die
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Asylverfahren stark beschleunigt und anerkannte Fliichtlinge in aufnahmewillige EU-Staaten
umgesiedelt werden. Das wiirde nicht nur der Genfer Fliichtlingskonvention entsprechen,
sondern auch dem Selbstverstandnis europaischer Politik. Denn ,ausgesetzte“ Humanitat
ist schlicht inhuman.

SOZIALE PROTESTE: VON DER REPRESSION ZU NEUEN UNRUHEN?

Massenprotestbewegungen sind ein globales Phanomen. Eine direkte Herausforderung fiir
die internationale Politik sind Anti-Regime-Proteste, die sich gegen politische Systeme als
Ganzes in Demokratien (z.B. Bolivien, Indonesien) und Autokratien (z.B. Algerien, der Sudan)
richten. Die durch diese Proteste vorangetriebenen politischen Umbriiche kénnen zum
Aufbau einer freieren und gerechteren Gesellschaft fiihren, aber auch in politischer Instabi-
litdat oder Gewalt miinden. Dies gilt insbesondere dann, wenn Regierung und Sicherheitsap-
parate mit unverhaltnismaBiger Repression reagieren. Die Bundesregierung sollte wahrend
und vor allem nach dem Ende der Protestbewegungen eine proaktive Rolle bei Vermittlung
und Dialog einnehmen.

Die mit der Corona-Pandemie einhergehenden staatlichen Restriktionen und sozialen wie
okonomischen Konsequenzen diirften die Zahl und Intensitat von Protestbewegungen
zundchst begrenzen. Im Marz 2020 zeigte sich, dass sich einige der Bewegungen von der
StraBe ins Internet oder auf die Balkone verlagerten (z.B. Proteste gegen die Monarchie

in Spanien). Abzuwarten bleibt, welchen Einfluss diese Art von Protest auf das politische Ge-
schehen ausiiben kann. Mit zunehmender Dauer der Corona-Pandemie kann es jedoch sein,
dass es auch zu Massenprotesten auf der StraBe gegen die erlassenen Einschrankungen
sowie gegen die 6konomischen und sozialen Auswirkungen kommt. Besonders dramatisch
ist die Lage dort, wo Menschen zwangsweise auf engstem Raum zusammen sein miissen,
etwa in Flichtlingslagern, Slums und auch in Geféangnissen.

Eine weitere Auswirkung der Corona-Krise sind die gravierenden Eingriffe in die Grundrech-
te der Biirger, um die Verbreitung des Virus aufzuhalten. Wahrend die Eingriffe in stabilen
demokratischen Systemen mutmaBlich temporarer Natur sind, eréffnen sie anderen
Regierungen die Moglichkeit, die eigene Macht zulasten demokratischer und individueller
Freiheitsrechte systematisch zu starken. Es ist daher ein erheblicher Riickgang der demo-
kratischen Rechte weltweit zu befiirchten, der Giber mehrere Jahre fortdauern kénnte. Die
Bevolkerung wird sich gegen diese Eingriffe vermutlich erheben, wenn Regierungen ihre
Gesellschaften nicht vor den gravierenden Auswirkungen des Virus schiitzen kénnen.
Ahnliches gilt im Falle wirtschaftlicher Verwerfungen, die vor allem besonders verwundbare
Bevolkerungsschichten treffen diirften. Gerade in fragilen Staaten sind dann Massenprotes-
te und letztlich sogar der Zusammenbruch von politischen Systemen méglich. Problema-
tisch ist, dass der Bundesregierung momentan strategische Leitlinien fehlen, wie sie auf
Protestbewegungen und die von ihnen ausgel6sten politischen Umbriiche reagieren sollte.
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ZWISCHEN CYBERFRIEDEN UND CYBERKRIEG: RUSTUNGSDYNAMIKEN

Weltweit war 2019 eine kontinuierliche Steigerung der Militdrausgaben zu konstatieren.
Auch in Deutschland stiegen die Militarausgaben 2019 um 12 % auf 47,9 Mrd. €. Gleichzeitig
genehmigte die Bundesregierung 2019 einen neuen Rekordwert an Riistungsexporten in
Hohe von mehr als acht Mrd. € — darunter an Lander, deren Menschenrechtssituation als
sehr schlecht eingestuft wird bzw. die sich aktiv an Kriegen beteiligen. Zudem werden ge-
genwartig die Weichen fiir eine Europaisierung der Ristungsproduktion gestellt. Es besteht
die Gefahr, dass hierdurch deutsche Riistungsexportregelungen unterlaufen werden.

Die Corona-Pandemie wird in den kommenden Jahren eine globale Wirtschaftsrezession
auslosen. Ob eine Folge davon riicklaufige Militarausgaben und Ristungsexporte weltweit
und in Deutschland sein werden, ist offen. Angesichts der enormen Mittel, die zur wirt-
schaftlichen, sozialen und medizinischen Krisenbewaltigung erforderlich sind, ist der
vorgesehene Aufwuchs der Militdrausgaben auf den Priifstand zu stellen.

Zugleich mehren sich seit Friithjahr 2020 die Anfragen an die Streitkrafte, neue zivile Beta-
tigungsfelder zu iibernehmen, etwa beim Schutz kritischer Infrastruktur oder in der Ge-
sundheitsfiirsorge. Sollte sogar Amtshilfe in Form militdrischer Unterstiitzung der Polizei
beispielsweise bei Patrouillen angefordert werden, wird es wichtig sein, auch diese MaB-
nahmen (iber Auslaufklauseln zeitlich klar zu begrenzen. Die originare Aufgabe des Militars
ist die Landesverteidigung im Rahmen kollektiver Sicherheitssysteme. Bei der Ubernahme
ziviler Aufgaben drohen Ineffizienz und eine Vermischung von militarischen mit nicht-milita-
rischen Funktionen.

Die ambivalenten Effekte eines Hineinwirkens des Militars in die zivile Sphare untersucht
das Friedensgutachten ausfiihrlicher am Beispiel des Cyberraums. Viele Staaten verfiigen
tber militéarische Cybereinheiten. Konzepte der Abschreckung und Vorwdartsverteidigung
gewinnen die Oberhand. In Abgrenzung dazu sollte die Bundesregierung vor allem die
Resilienz der deutschen Cyberinfrastruktur starken und nicht in den Aufbau praemptiver
Kapazitaten investieren. Militarische Hackbacks sollten auf begriindete Ausnahmefille, die
der Zustimmung des Bundestags bediirfen, beschrankt bleiben. Um einem Wettriisten im
Cyberraum entgegenzuwirken, muss die Bundesregierung grundlegende Normen bekrafti-
gen und unter dem Dach der VN fiir die gemeinsame Erarbeitung von Regeln werben: Dazu
gehoren die Tabuisierung von Angriffen auf den Public Core des Internets sowie der Verzicht
auf Cyberattacken gegen kritische zivile Infrastrukturen. Um die Logik einer Vorwartsvertei-
digung im Cyberraum zu durchbrechen, sollte Deutschland fiir die Einrichtung eines trans-
nationalen Attributionskomitees werben.
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LEHREN ZIEHEN AUS DER CORONA-KRISE: DIE MULTILATERALE ORDNUNG

Die Corona-Pandemie hat bestehende Trends zu nationalen Alleingdngen und zur Schwa-
chung internationaler Kooperation verstarkt. Letzteres wird vor allem durch die GroBmacht-
rivalitaten zwischen China, Russland und den USA vorangetrieben. Verscharft wird diese
Problematik durch den Aufstieg rechtspopulistischer Parteien in vielen Landern Europas
und in den USA, die generell skeptisch gegeniiber internationaler Kooperation sind und die
jeweiligen Regierungen davon abhalten, sich proaktiv fiir internationale Institutionen
einzusetzen.

Die Corona-Pandemie wirft ein Schlaglicht auf diese Krise internationaler Institutionen. Dies
lasst sich an den nationalen Alleingdngen im Krisenmanagement aufzeigen, aber auch am
fehlenden Willen, angemessen mit der Weltgesundheitsorganisation WHO zu kooperieren.
Beispiele sind die mangelnde Informationsbereitstellung durch China, die Androhung der
Mittelzuriickhaltung und die Schuldzuweisungen seitens der USA.

Die Krise kann aber auch zur Chance werden: In der gemeinsamen Krisenerfahrung wird
Solidaritat erlebt, und fiir die langfristige Bewaltigung der 6konomischen und sozialen
Folgen der Pandemie werden grenziiberschreitende Programme und MaBnahmen notwen-
dig sein. Fir Europa kommt es jetzt darauf an, an dieser Gestaltung mitzuwirken. Dafiir
braucht es einen strategischen Diskurs (iber nicht hintergehbare Kernnormen und einen
langen Atem. Auch China und Russland haben auf lange Sicht ein Interesse an einer stabilen
internationalen Rechtsordnung und sind zur Bewaltigung der Corona-Krise auf internationa-
le Kooperation angewiesen. Chinas Wirtschaft profitiert von einem stabilen Freihandelsre-
gime und klaren Rechtsvorgaben. Angesichts der Containment-Strategie der USA, aber eben
auch infolge der immensen Kosten der Corona-Pandemie braucht China stabile Beziehun-
gen mit der EU, die einer seiner wichtigsten Handelspartner ist. Russland kann nicht mit
Chinas Wachstum und Dynamik mithalten, sodass ihm ebenfalls eine stabile internationale
Ordnung entgegenkommt, die seine Interessen und Rechte schiitzt. Die EU kann und muss
diese Chance nutzen, um ihre Vorstellungen 2020 in neue Impulse fiir Institutionen und
Kooperationsprojekte umzumiinzen, die fiir Post-Corona-Zeiten belastbare Entwicklungs-
chancen und Grundrechteschutz erméglichen.

GRENZENLOSE HASSKULTUREN BEKAMPFEN

Bei vielen Herausforderungen, wie dem Umgang mit dem Klimawandel und der Corona-Pan-
demie, ist das transnationale Element offensichtlich. Deutlich weniger hervorgehoben wird
die Transnationalitdt des Rechtsterrorismus und des Rechtsextremismus. Doch auch digitale
Hasskulturen wirken (iber nationale Grenzen hinweg. Um ihre Dynamik zu brechen, miissen
Staaten international kooperieren und rechtsfreie Raume schlieBen, in denen zur Militanz
aufgerufen wird.
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Wie sich die Corona-Krise auf die Entwicklung des Rechtsextremismus auswirkt, ist im
Friihjahr 2020 zwar noch nicht absehbar. Doch lassen sich zumindest in Deutschland zwei
Tendenzen identifizieren: Einerseits warnte der Verfassungsschutz davor, rechtsextreme
Ideologen konnten versuchen, tiber Verschworungstheorien Unterstiitzung zu mobilisieren
und Migranten als vermeintliche Infektionstrager zu Siindenbdcken in der Krise zu machen.
Andererseits bietet die bislang umsichtige Politik der ,etablierten” Parteien eine nicht zu
unterschatzende Moglichkeit, bei Teilen der Bevilkerung verlorenes Vertrauen in die Funk-
tionsfahigkeit demokratischer Institutionen wiederzugewinnen.

Die Entwicklungen rechter Gewalt in den vergangenen Jahren sind nicht ohne die gezielte
Nutzung der sozialen Medien durch die extreme Rechte zu verstehen. Auch wenn es welt-
weit einen abnehmenden Trend terroristischer Anschlage und ihrer Opfer gibt, sind die
Zahlen noch immer hoch. Besorgniserregend ist, dass sich in den vergangenen Jahren die
Zahl opferreicher terroristischer Angriffe durch rechtsextreme Tater deutlich erhéht hat.
Auch wenn solche Taten von operativen Einzeltdatern begangen werden, finden sie im
Kontext sprachlicher Verrohung, Delegitimierung und offener Feindschaft gegeniiber
Minderheiten, ,Eliten®, ,Altparteien“ und demokratischen Verfahren statt.

Die Bekampfung des Rechtsextremismus, des Rechtsterrorismus und des ihm zugrundelie-
genden Rassismus ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe. MaBnahmen zur Demokratie-
forderung auf kommunaler, Lander- und Bundesebene miissen hierbei zusammenwirken.
Schulen, Kommunalparlamenten, Vereinen und Verbanden missen mehr Mittel an die Hand
gegeben werden, damit sie eine angemessene Auseinandersetzung mit dem Rechtsextre-
mismus fiihren und ausreichende Aufklarungs- und Fiirsorgeangebote zur Verfiigung stellen
kdnnen.

Die Corona-Pandemie ist 2020 das bestimmende Thema. Dennoch miissen andere globa-
le Gefahren fiir den Frieden auf der politischen Agenda bleiben. Nicht nur die Pandemie
selbst und ihre 6konomischen, sozialen und politischen Effekte gefahrden menschliche
Sicherheit und Frieden; in ihrem Schatten verscharfen sich zudem andere Friedensgefahr-
dungen.

Die Corona-Pandemie muss aber nicht nur als Krise fiir das globale Ringen um den Frie-
den betrachtet werden, sie kann auch eine Chance sein fiir einen Neustart vieler Bemii-
hungen, den Frieden zu starken. Im Frithjahr 2020 sind nationale Alleingédnge die Regel;
doch schon jetzt und mit guten Griinden werden die Rufe nach europaisch und global
konzertierten Aktionen immer lauter. Dazu zahlen beispielsweise die Kooperation in der
Produktion und Weitergabe von Schutzutensilien, in der Medikamentenerprobung und in
der Bewaltigung der 6konomischen und sozialen Folgen der Pandemie.
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COVID-19 wird alle Lander treffen, wenngleich unterschiedlich hart. Um Verwerfungen zu
begrenzen, die Weltwirtschaft wieder anzukurbeln, Volkswirtschaften zu stiitzen und po-
litische Folgen abzumildern, braucht es internationale Zusammenarbeit. Diese Option ist
nicht aussichtslos, denn globale Krisenerfahrungen erzeugen auch globale Solidaritatser-
fahrungen, die helfen kénnen, Kooperation zu stiften. Europa drohte in den vergangenen
Jahren zwischen der Rivalitdt der GroBmachte zerrieben zu werden. Doch die aktuelle
Krise konnte die Stunde der Européder sein. Nach dem Riickzug auf die nationale Ebene im
Frithjahr 2020 ist nun europdische Solidaritat gefordert. Sie wird sich nicht zuletzt in mas-
siver wirtschaftlicher Unterstiitzung fiir diejenigen EU-Lander ausdriicken miissen, denen
aufgrund der Corona-Krise die Zahlungsunfahigkeit droht. Darum sollte die Bundesregie-
rung die Bemiihungen der EU-Kommission um ein Corona-Konjunkturpaket unterstiitzen.

Spatestens aber mit Blick auf die Auswirkungen der Corona-Pandemie in armen und
verwundbaren Weltregionen wird sich zeigen, ob Europa auch zu globaler Solidaritat und
Visionen in der Lage ist. Dazu wird es wichtig sein, die Entwicklungsetats nicht zuriickzu-
bauen, sondern gezielt einzusetzen und zu starken, um einem Zusammenbruch medizi-
nischer, sozialer, wirtschaftlicher und politischer Infrastrukturen entgegenzuwirken. Die
Resilienz von Krisenregionen wird dabei in den Vordergrund riicken. Mittel- und langfristig
wird diese nur erhéht werden kénnen, wenn insbesondere KlimaschutzmaBnahmen kon-
sequent umgesetzt und ausgebaut werden. Aber auch dariiber hinaus sind Investitionen
in gerechte und nachhaltige Gesellschaften entlang der VN-Ziele fiir nachhaltige Entwick-
lung (SDGs) notwendig, um fiir zukiinftige Krisen besser geristet zu sein. SchlieBlich gibt
es in den derzeitigen Gewaltkonflikten einen akuten Bedarf an Vermittlungsinitiativen, um
aus humanitaren Griinden zumindest eine ,,Atempause” zu erméglichen.

Dr. Claudia Baumgart-Ochse Prof. Dr. Nicole Deitelhoff

HSFK — Leibniz-Institut Hessische Stiftung Friedens- und HSFK — Leibniz-Institut Hessische Stiftung Friedens- und
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Konfliktforschung
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Combating coronavirus without abandon-
ing the pursuit of peace In the shadow of
the pandemic, there is a growing danger that
violent conflicts and humanitarian emergen-
cies could escalate, and new conflicts emerge.
The EU and the German government should
intensify their efforts at promoting peace and
managing conflicts.

Europe must grasp the opportunities pro-
vided by the pandemic Rarely has the need
for international cooperation been clearer
than in the coronavirus pandemic. For the EU,
which threatens to be crushed between great
power rivalries and self-serving interests, the
crisis provides an opportunity to strengthen
multilateral cooperation.

Strengthen EU crisis management capabili-
ties immediately National governments have
been left to deal with COVID-19 for too long.
Yet the pandemic reveals just how vital interna-
tional institutions are. Germany should support
both the EU’s efforts to combat the virus world-
wide and assistance for European states.

Continue to prioritize climate action while
shaping it to promote peace The climate
emergency must not be forgotten about in the
throes of the coronavirus pandemic. Even un-
der the present circumstances, measures need
to be taken to ameliorate the long-term nega-
tive consequences of climate change on peace
and human security.

2020 / In the Shadow of the Pandemic: Europe’s Last Chance / STATEMENT

5 No unconditional support for authoritarian

regimes The German government supports
regime stabilization in many countries. Ger-
many should rather make its support condi-
tional on the easing of restrictions on civil
society. This is all the more urgent in view of
the increase in repression we have seen during
the coronavirus pandemic.

Provide large-scale support to fragile soci-
eties German development cooperation should
provide support for medical and social infra-
structure in crisis regions affected by COVID-19
and should do so without excessive bureaucra-
cy. Economic conditionalities imposed by the
International Monetary Fund and debt restruc-
turing measures need to be relaxed.

Take responsihility for the protection of
civilians The German government should
reverse the suspension of humanitarian
measures and work with European partners
on diplomatic initiatives where the pandemic
threatens to cause a humanitarian catastro-
phe. The priorities should be the closure of
overcrowded refugee camps and a ceasefire in
northern Syria.

Strengthen defensive cybersecurity The Ger-
man government should lobby for a global pro-
hibition of cyberattacks on critical infrastruc-
ture. Germany’s own strategy should focus on
strengthening cyber resilience. Offensive cyber
activities should remain the absolute exception.
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STATEMENT /
In the Shadow of the Pandemic:
Europe’s Last Chance /

The 2020 coronavirus pandemic is keeping the world in suspense. It is
consuming vast quantities of resources and has led to sweeping political
interventions in the life of societies. Especially in fragile regions of the world,
there is a danger of socio-economic turmoil and political unrest. A global
pandemic requires a global response — in terms of both geography and
design. The EU has a particular responsibility here. If the current crisis can
be dealt with via cooperative means, this also creates opportunities for the
post-corona world. In the shadow of the pandemic, it is also all too easy for
other threats to peace to fall off the radar or run out of control. They, too,
have to be kept in view and dealt with.

We cannot write an analysis of the state of peace in the world in spring 2020 without
mentioning the coronavirus pandemic. The force with which the COVID-19 crisis impacts
and suppresses other issues is overwhelming. The virus, which first emerged in China, has
spread rapidly across the whole globe. Efforts to hinder its progress have entailed a huge
curtailment of civil liberties. Social distancing has become the new form of coexistence.
Speculation on falling prices is rampant. National economies are gradually collapsing. This
all places a considerable amount of stress on peace — both domestically and internationally.

In Europe, attention during the coronavirus crisis has mostly focused on issues of peace
within our societies and on the question of how strong our sense of solidarity actually is.
But the pandemic affects other regions of the world just as or even more dramatically — and
we need to keep them in mind, too, when we think about threats to peace. Particularly in
the poorest countries, there is a danger that the next wave of the pandemic will see health
systems collapse and drastic shortages emerge in the supply of food, medicine and clean
drinking water, while state institutions could fail, leading to political unrest and an increased
risk of everyday violence.
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In the major conflicts of the present time, those who are seeking to gain an advantage are
not concerned with the virus. The victims in the crisis regions are focused on the immediate
task of surviving — and are completely at the virus’s mercy. In Idlib, in Yemen and in South
Sudan, there are no tests and no treatment, just infection and death. That is why the UN
Secretary-General’s call for a global ceasefire is the right response.

The protection of civilians in armed conflict, which is in any case more theory than prac-
tice, has become even more precarious in the time of coronavirus . The humanitarian
situation of refugees is also deteriorating rapidly. In March and April 2020, the camps on
Lesbos were sealed off, cutting off access to aid supplies and projects in a situation where
overcrowding was already capable of causing unrest. At the same time, the EU suspended
its humanitarian resettlement program. In general, states that could, closed themselves off
more than before.

The enormous resources — human, financial, but also cognitive — that societies are mo-
bilizing to manage the coronavirus crisis cast a long shadow in which other problematic
situations and threats to peace are increasingly neglected or vanish completely from public
perception. This includes climate change , the state of civil liberties both inside and
outside Europe and the ongoing danger of far-right violence

But it is not only awareness of such issues that is changing in the shadow of COVID-19. The
level at which political decisions are made and enacted is also shifting towards the nation
state — even as far as isolationism. It is deeply ironic that the fight against a virus capable
of such rapid global spread is being carried out above all using national political means.
Closed borders, unilateralism, competition over PPE, medical equipment, pharmaceuticals
and vaccines — the coronavirus crisis has strengthened a tendency that has been evident
for some time: instead of seeking multilateral cooperation, states are going it alone.

Over and above that, governments around the world are placing restrictions on fundamental
rights and freedoms. This significant growth in executive power cannot continue without
limits. Sunset provisions are needed if democracy and civil rights are to avoid taking perma-
nent damage. While a number of countries, including Germany, did discuss the dangers of a
state of emergency of this scope at an early stage, several heads of government, such as the
Hungarian prime minister, Viktor Orban, have used the crisis as an opportunity to continue
their attacks on democracy.

The Peace Report 2020 continues to be concerned with peace-related matters that were
central before the start of the coronavirus pandemic and which remain so — even if they
are now overshadowed by the crisis.
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These topics should not be neglected: taking further measures to protect the climate, pro-
tecting civilians in armed conflicts, appropriate responses to mass protest movements, a
cybersecurity strategy that focuses on resilience, tempering great power rivalries by means
of multilateral cooperation, and combating online cultures of hatred. For these areas of
peace policy, the coronavirus may be a crisis, but it can also be an opportunity. How the
pendulum will ultimately swing could not be determined with any reliability by the editorial
deadline (30 April 2020).

KEEP CLIMATE ACTION A PRIORITY AND USE IT TO PROMOTE PEACE

Climate change remains a major challenge for peace. It undermines the ability of people in
many regions to make a living, increasing the risk of conflict and hampering the search for
long-term peacebuilding. Yet the demonstrable effects of climate change on violent con-
flicts so far are limited. Simplified assumptions that climate change inevitably leads to more
violence and war are unsustainable.

What is not disputed is that climate change is a stress factor and risk multiplier in existing
conflict situations, and that this increases with the level of global warming. This is particu-
larly the case in regions where life is already hard and institutions fragile. The risks to peace
of climate change are thus distributed very unequally among the world’s regions. Preventive
measures that seek to promote peace in the face of climate risks therefore need to distin-
guish between those who cause climate change and those who suffer as a result of it.

Traditional security policy instruments — things like arms and the military — are no use

in combating the climate emergency. They are themselves harmful to the environment,

and they stand in the way of peaceful conflict resolution. There is a need for policies and
instruments that can help to generate a cooperative approach to the climate problem while
maintaining a durable peace. We need, above all, to agree on measures that draw together
climate and development policy and the pursuit of peace. Efforts in early warning, crisis
prevention and analysis of the effects of climate change on peace should be strengthened.
Civilian climate policy, consisting of emissions reduction and mitigation efforts, needs to be
conflict sensitive in order to avoid unintentional negative consequences.

The coronavirus pandemic is a major challenge for global efforts to protect the climate.
While current measures to restrict the spread of the virus have had the side-effect of ben-
efiting the climate in small ways, they are not sustainable. The already perceptible decline

in focus on global climate policy and the change of political priorities in the wake of the
coronavirus pandemic might even endanger the goals of the Paris Agreement. It is therefore
all the more necessary to maintain measures under the current conditions that ameliorate
the already foreseeable negative consequences of climate change for peace. Furthermore,
alongside social measures, climate change also needs to be an integral part of programs for
the rebuilding of affected economies.
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SUSPENDING HUMANITARIANISM IS INHUMAN: PROTECT CIVILIANS

The coronavirus pandemic is exacerbating existing conflicts worldwide, particularly in the
Global South. There is a danger that the spread of COVID-19 could lead to the intensification
of international conflicts, further weaken fragile states and, above all, lead to a drastic
deterioration in the conditions faced by civilians in warzones and by refugees. Wherever
large numbers of people are forced to live in confined areas without adequate sanitation,
the virus is likely to spread rapidly, the number of victims will rise, and infrastructures that
are already stretched thin may collapse completely.

As things stand, Germany and the other EU states are concerned mostly with themselves.
Humanitarian initiatives such as the planned intake of child refugees have been shelved
for the time being. Yet conflicts such as the civil war in Syria continue unabated. Following
concentrated military attacks on the civilian infrastructure in Idlib in March 2020, refu-
gees flooded into the Syrian-Turkish border region. At the same time, Turkey increased the
pressure of its threats to allow refugees into Greece and hence the EU. The situation in
the refugee camps, in Syria, Turkey, and the Greek Aegean islands deteriorated visibly. An
outbreak of coronavirus in these camps, including the Moria camp on Lesbos, which was
planned to hold 3,000 people but was home to 21,000 in early 2020, could be a humani-
tarian catastrophe.

Europe should focus on urging the external powers involved in the Syria conflict — Russia,
Iran, and Turkey — to conclude a ceasefire that would relieve the situation around Idlib.
Given the likelihood of a COVID-19 outbreak in the area it is vital first to ensure the long-
term provision of cross-border humanitarian assistance and then to use the threat of
coronavirus to seek to bring about a political resolution to the conflict. Similar approaches
should be taken with regard to other conflicts, such as in Afghanistan, Somalia, Congo,
Yemen, and Mali.

The coronavirus crisis also provides an opportunity to take resolute and brave decisions in
the name of humanitarianism within Europe’s borders: The provision of large-scale EU
assistance to Greece would allow the evacuation of completely overcrowded refugee camps
on the Greek islands and the refugees to be brought to safe accommodation on the main-
land — with access to healthcare facilities and medical services. At the same time, asylum
processing should be rapidly accelerated, and recognized refugees resettled in other EU
states. That would not only fulfil the requirements of the Geneva Refugee Convention but
would also be in line with Europe’s self-professed political values. After all, “suspended”
humanitarianism is simply inhuman.
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PROTEST MOVEMENTS: FROM REPRESSION TO NEW UNREST?

Mass protest movements are a global phenomenon. Anti-regime protests that target entire
political systems are of immediate concern to international politics, whether they occur in
democracies (e.g. Bolivia, Indonesia) or autocracies (e.g. Algeria, Sudan). The political
upheavals caused by these protests can lead to the construction of more free and just
societies, but also to political instability or violence. This is particularly the case when
governments and the security apparatus react with disproportionate repressive means.
During and above all after mass protests, the German government should take a proactive
role in mediation and dialogue.

The state-imposed restrictions of the coronavirus pandemic and their social and economic
consequences are likely to limit the number and intensity of protest movements in the
short-term. Already in March 2020, a number of movements had moved from the streets to
the internet or balconies (e.g. the anti-monarchy protests in Spain). It remains to be seen
what influence this kind of protest can exercise on politics. As the pandemic drags on,
however, we may see mass street protests against the restrictions that have been enacted
and their economic and social consequences. The situation is especially dramatic wherever
people are forced to coexist in close quarters, such as in refugee camps, slums, and prisons.

A further consequence of the pandemic are curtailments in the fundamental rights of citi-
zens that are being imposed to combat the spread of the virus. While these infringements
are assumed to be temporary in stable democracies, they create an opportunity for other
governments to systematically strengthen their own hold on power at the expense of demo-
cratic rights and individual liberties. Significant curtailments of democratic rights should
therefore be expected worldwide, and these could continue for years. People are likely to
rise up against such curtailments when governments prove unable to protect them from the
serious consequences of the virus. The same is true of the economic disruption that is likely
to hit the most vulnerable population groups the hardest. Particularly in fragile states, mass
protests and even the collapse of political systems are conceivable. It is concerning that the
German government currently has no strategic guidelines for how to react to mass move-
ments and the political turmoil they generate.

BETWEEN CYBERPEACE AND CYBERWAR: ARMS DYNAMICS

Globally, military expenditure rose continually during 2019. In Germany, too, spending on
arms rose by twelve percent to 47.9 billion euros. Over the same period, the Federal Govern-
ment approved record arms exports worth more than eight billion euros — some to coun-
tries with very poor human rights records or which are actively involved in wars. At the same
time, steps were taken to Europeanize arms production. There is a danger that this may lead
to German arms export regulations being circumvented.
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In the coming years, the coronavirus pandemic will create a global economic recession.
Whether one consequence of this will be a decline in military expenditure and arms ex-
ports — both globally and in Germany specifically — remains to be seen. But given the
enormous resources needed for economic, social, and medical crisis management, plans to
expand military spending should be subject to review.

Meanwhile, Germany’s armed forces are facing a growing volume of requests to assume
responsibility for civil activities, such as the protection of crucial infrastructure or in the
provision of medical care. If, for instance, the military were to be asked to officially support
the police, perhaps in carrying out patrols, it would be important to ensure that the legisla-
tive basis for such measures included sunset provisions. The primary task of the military is
national defense in the context of systems of collective security. When the military assumes
civil tasks, there is a danger of both inefficiency and the confusion of military and non-mili-
tary functions.

The Peace Report examines the ambivalent effects of the involvement of the military in the
civilian sphere thoroughly in the context of cybersecurity. Many states support military
cyber forces. The dominant strategies are currently focused on deterrence and forward
defense. By contrast, the German government seeks above all to strengthen the resilience
of Germany’s digital infrastructure and to avoid investing in the development of pre-emptive
capacities. Military hackbacks should be restricted to exceptional circumstances and
require the approval of the Bundestag. To avoid a digital arms race, the Federal Govern-
ment should strengthen fundamental norms and appeal for the collective development of
rules in the UN framework: This should include a strong moral prohibition on attacks on

the public core of the internet and a renunciation of attacks on public infrastructure. In
order to counter the logic of forward defense in the cyber sphere, Germany should lobby for
the establishment of a transnational attribution committee.

LESSONS FROM THE PANDEMIC: THE MULTILATERAL WORLD ORDER

The coronavirus pandemic has intensified existing trends toward national unilateralism and
the weakening of international cooperation. The latter, in particular, has been driven by
great power rivalries between China, Russia and the USA. These problems have been
exacerbated by the rise of right-wing populist parties in many European countries and in
the USA. These political forces are generally skeptical towards international cooperation
and work to stop the governments of their countries from working proactively on behalf of
international institutions.
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The coronavirus pandemic shines a bright light on the crisis of international institutions.
This can be seen in the unilateralism of national crisis management efforts, but also in the
lack of willingness to cooperate effectively with the WHO. Examples of the latter include
China’s failure to provide information and threats to withdraw funding and accusations on
the part of the USA.

The crisis can, however, also be an opportunity: coming together to tackle the coronavirus
creates an experience of solidarity and dealing with the economic and social consequences
of the pandemic will require international efforts and measures. It is important at this point
to make sure that Europe is involved in shaping this response. To enable this, there has to a
strategic discourse about unalienable core values as well as a great deal of patience. In the
long term, China and Russia also have an interest in a stable international legal order and
are similarly reliant on international cooperation in dealing with the challenge of the corona-
virus. China’s economy profits from a stable free-trade regime and legal clarity. In view of
the USA’s containment strategy, but also because of the enormous expense of the coronavi-
rus pandemic, China needs stable relations with the EU, which is one of its most important
trading partners. And because Russia cannot keep up with China’s growth and dynamism,
Moscow also favors a stable international order that will protect its interests and rights.

The EU can and must use this opportunity in 2020 to transform its visions into new impulses
for institutions and cooperation projects that will create opportunities for resilient develop-
ment and the protection of fundamental values in the post-coronavirus world.

NO BORDERS WHEN FIGHTING CULTURES OF HATRED

In the case of many challenges, including climate change and the coronavirus pandemic,
the transnational element is obvious. The transnational nature of right-wing terrorism and
extremism is mentioned less often. Yet digital cultures of hatred also transcend national
frontiers. Cooperation between states is necessary to disrupt their growth, eliminating the
lawless zones where calls for militancy are propagated.

In spring 2020, the effect of the coronavirus pandemic on the development of right-wing
terrorism cannot be predicted with any reliability. Yet at least in Germany, two tendencies
can be identified: on the one hand, the Office for the Protection of the Constitution has
warned that far-right ideologues could use conspiracy theories to mobilize support and
make migrants into scapegoats for allegedly spreading the infection. At the same time, the
policies of the “established” parties, which have been relatively prudent so far, offer an op-
portunity to win back lost trust in the effectiveness of democratic institutions from sections
of the population.
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The growth of far-right violence in recent years cannot be understood without consider-
ing the targeted use of social media by extreme-right groups. Although the number of
terrorist attacks and the number of victims are falling worldwide, they remain high. It is
particularly troubling that there has been a sharp rise in attacks by right-wing extremists
with large numbers of victims in recent years. Even when such acts are committed by
so-called “lone-wolves”, they occur in a context of discursive coarsening, delegitimization,

and open hostility towards minorities, “elites”, “traditional parties” and democratic pro-
cesses.

Combating right-wing extremism, far-right terrorism, and the racism that underlies them is a
concern for the whole of society. Efforts to promote democracy at local, state, and national
level need to work together on this front. The resources provided to schools, local author-
ities, clubs and civil-society organizations must be expanded so that they can tackle right-
wing extremism effectively and provide all the necessary tools to their communities — from
information to pastoral care.

The coronavirus pandemic is the defining issue of 2020. Nonetheless, other global dangers
to peace need to stay on the political agenda. Not only the pandemic itself and its economic,
social, and political consequences endanger human security and peace; in its shadow, other
dangers to peace are intensifying.

Yet the coronavirus pandemic need not only be regarded as a crisis for the global peace
effort. It can also be viewed as an opportunity to revive many efforts to strengthen peace.
In early 2020, national unilateralism is the rule: yet already and with good reason, calls for
concerted European and global responses are growing louder. These include, for instance,
cooperation on the production and distribution of protective equipment, in medical testing
and in managing the economic and social consequences of the pandemic.

COVID-19 will affect every country, albeit with varying levels of severity. International
cooperation is necessary to limit disruption, stimulate the global economy, and ameliorate
the political consequences. This is not a hopeless cause, as the experience of global crisis
generates the experience of global solidarity, which can help to produce cooperation. In
recent years, Europe has faced the threat of being crushed between great-power rivalries.
But the current crisis could be Europe’s hour to shine. After the retreat to the national level
in spring 2020, now is the time for European solidarity. This will certainly need to include
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massive economic support for the EU states that are threatened by insolvency as a result of
the coronavirus crisis. The German government should therefore support the efforts of the
European Commission in this regard.

At the very latest, however, when the effects of the coronavirus pandemic in poor and vul-
nerable regions of the world become evident, it will be clear whether Europe is capable of
global solidarity and a global vision. In this regard, it is essential that European development
budgets are not reduced, but rather expanded and directed to inhibit the collapse of medical,
social, economic, and political infrastructures. The resilience of crisis regions will be a partic-
ular priority. Increasing it in the medium- and long-term will rely especially on the systematic
implementation and expansion of efforts to protect the climate. And beyond this, investment
in just and sustainable societies along all the UN’s Sustainable Development Goals (SDGs) is
necessary to ensure a higher degree of preparedness for future crises. Finally, with regard to
the violent conflicts that are currently ongoing, there is an acute need for mediation initiatives
that can provide at least “breathing space” for humanitarian purposes.
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F1 Friedensbedrohende Wirkungen der Klimakrise

F.2 . Friedensvertrigliche Gestaltung der Transformation
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Vermeidung des Klimawandels ist Prioritit
vorbeugender Friedenspolitik Die Risiken des
Klimawandels fiir Sicherheit und Frieden sind
nicht abschitzbar, diirften aber mit der Erder-
warmung wahrscheinlicher und gravierender
werden. Um sie zu vermindern, ist die rasche und
drastische Emissionsverminderung dringlich.

Friedenspolitische Vorsorge gegen Klimari-
siken Die deutsche Politik sollte — in Koope-
ration mit der Wissenschaft — die Erfassung,
Frithwarnung und Analyse friedensrelevanter
Auswirkungen des Klimawandels ausbauen, lo-
kale Konfliktbeilegung in gefahrdeten Regionen
fordern und Resilienz gegeniiber Klimarisiken
starken.

Kooperative Strukturen stirken Die Bun-
desregierung sollte kooperative Initiativen zur
Bewaltigung der Sicherheitsrisiken fordern,
z.B. bei drohenden Gewaltkonflikten zwischen
Pastoralisten und Ackerbauern oder dem Streit
um Wasserressourcen.

Moratorium fiir riskante Geoenginee-
ring-Technologien Aufgrund immenser
Risiken sollte Deutschland auf Forschung
zur Manipulation der Sonneneinstrahlung
verzichten und sich international fiir ein
Moratorium einsetzen. Andere Geoenginee-
ring-Technologien sollten differenziert nach
zwei normativen Kriterien — Vorsorgeprinzip
und “do-no-harm” — bewertet werden.

5 Geoengineering-Debatte europiisch fiih-

ren Die Bundesregierung sollte sich fiir eine
gemeinsame europaische Position zu Geoen-
gineering einsetzen. Eine Task-Force Geoen-
gineering im Joint Research Center der Euro-
paischen Union kénnte praventiv Methoden
zur Kontrolle und Umsetzung zukiinftiger
internationaler Abkommen entwickeln.

Praktische Vorhahen an der Schnittstelle
von Klima-, Entwicklungs- und Friedenspo-
litik initiieren Die Verschrinkung dieser drei
Felder hat das Potenzial, nachhaltiger Entwick-
lung und Friedensforderung wichtige Impulse
zu geben.

Das Wissen iiber Strategien fiir Klimasi-
cherheit international und lokal stirken Die
Bundesregierung sollte ihre Mitgliedschaft
im VN-Sicherheitsrat nutzen, um Wissensbe-
stinde in den VN zu sichern und neue aufzu-
bauen. In Zusammenarbeit mit Betroffenen in
klimafragilen Regionen sollten bessere Stra-
tegien erarbeitet werden, um Gefahren fiir die
menschliche Sicherheit einzugrenzen.

Klimarisiken fiir Frieden und Sicherheit in
besonders klimafragilen Regionen verstarkt
thematisieren Deutschland sollte tiber den
VN-Sicherheitsrat hinaus formelle und infor-
melle Diplomatie insbesondere im Rahmen von
G7 und G20 nutzen, um die friedenspolitische
Bedeutung des Klimawandels zu untermauern.
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FOKuUS /
Friedenspolitik in Zeiten
des Klimawandels /

Der Klimawandel beeintrachtigt in vielen Regionen die Lebensbedingungen,
steigert das Konfliktrisiko und erschwert nachhaltige Friedenssicherung.
Seine Bedeutung fiir Gewaltkonflikte ist aber bisher eher gering. Multilate-
rale politische Instrumente sollten Sicherheitsrisiken frithzeitig erkennen
helfen und kooperative Wege der Friedensbildung starken. Im Vordergrund
muss eine konfliktsensitive zivile Klimapolitik stehen, die auf zwei Saulen
ruht: Emissionsvermeidung und Klimaanpassung.

F.1 Friedensbedrohende Wirkungen der Klimakrise

ie Wahrnehmung der Klimaveranderungen als ,,Krise“ hat sich im Jahr 2019 ver-

dichtet. Ein sichtbares Zeichen, mit politischer Symbolkraft auch fiir die globale
Klimapolitik, setzte das europdische Parlament, als es im November den ,, Klimanot-
stand” erklarte. Einen wichtigen Beitrag zur Krisenwahrnehmung leisteten auch
zivilgesellschaftliche Akteure wie die Fridays-for-Future-Bewegung. Sie verstarkten
die Aufmerksamkeit fiir das Thema durch ihren Protest und im Rahmen internatio-
naler Foren wie dem Climate Youth Summit der Vereinten Nationen (VN) im Sep-
tember 2019, aber auch im Weltwirtschaftsforum in Davos zu Beginn dieses Jahres.
Der anhaltende Protest speist sich nicht zuletzt aus der Enttiduschung {iber politische
Initiativen, die den wissenschaftlichen Befunden zur Klimaverdnderung nicht zu ent-
sprechen scheinen. Kritik ernteten sowohl das Bundes-Klimaschutzgesetz (Dez. 2019)
als auch die weiterhin als unzureichend erachteten Schritte in der Implementierung
des Pariser-Klimaabkommens von 2015 im Rahmen der 25" Conference of the Parties
(Dez. 2019).
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Die Folgen des Klimawandels fiir Konflikte, Sicherheit, Krieg und Frieden sind kom-
plex und widerspriichlich. Zum einen gefihrdet der Klimawandel Menschen und
Gesellschaften in vielen Teilen der Erde, was als Bedrohung von Sicherheit und Frie-
den interpretiert werden kann, verbunden mit Spannungen in und zwischen Staaten.
Zum anderen miissen Umweltverdnderungen aufgrund des Klimawandels nicht
notwendig friedliches menschliches Zusammenleben erschweren und die gesell-
schaftliche Stabilitit untergraben. Im Gegenteil konnen die Herausforderungen des
Klimawandels Anstof3e fiir Zusammenarbeit und kooperative Strukturen geben,
um massive Folgen des Klimawandels zu vermeiden und Klimakrisen zu bewilti-
gen. Insbesondere die lokalen Folgen in Regionen, die besonders vom Klimawandel
betroffen sind, miissen bewaltigt werden. Allgemein gilt: Kooperation, lokal wie
national und international, ist eine Voraussetzung fiir die Begrenzung des Klima-
wandels, wahrend Konflikte das Ausmaf der Klimakrise verscharfen.

Vereinfachende Annahmen und einseitige Wahrnehmungen, dass der Klimawandel
notwendig zu mehr Gewalt und Krieg fiihre, sind nicht haltbar. Sie beférdern die Ge-
fahr einer Versicherheitlichung und Militarisierung nicht nur der Klimapolitik, son-
dern auch benachbarter Politikfelder. Dies ist aktuell fiir Europa vor allem ablesbar an
der Migrationspolitik, die auch mit der wissenschaftlich nicht belegbaren Furcht vor
Massen von , Klimafliichtlingen“ aus Afrika und Nahost begriindet wird und Abschot-
tungstendenzen erhoht (— Boas et al. 2019).

Traditionelle sicherheitspolitische Instrumente, insbesondere Riistung und Militar,
sind fiir die Bewiltigung der Klimakrise ungeeignet, belasten die Umwelt und stehen
einer friedlichen Konfliktlosung im Weg. Gefordert sind Politiken und Instrumente,
mit denen eine kooperative Bewaltigung des Klimaproblems und eine nachhaltige
Friedenssicherung erfolgen kann. Dafiir ist es notwendig, die jeweiligen Kontextbedin-
gungen fiir den Einfluss der globalen Erwarmung auf Konfliktpotenziale zu analysie-
ren und moégliche Synergien verschiedener Politikfelder zu nutzen. Privention ist nétig
und moglich, weil Klimarisiken oftmals indirekt und iiber langere Kausalketten auf
Frieden und Sicherheit einwirken. Dies erfordert eine differenzierte und der Komplexi-
tat angemessene Behandlung des Klimawandels als Klimafriedenspolitik.

KLIMAWANDEL ALS SICHERHEITSRISIKO?

Die Folgen des Klimawandels sind noch nicht umfassend absehbar. Zu unsicher ist,
wie weit die globale Erwarmung gehen wird und welche Anpassungsmafinahmen
vorgenommen werden. Alles deutet darauf hin, dass ohne tiefe Einschnitte bei den
Treibhausgasemissionen die Folgen gravierend sein werden. Denn schon der aktuelle
Anstieg der globalen Mitteltemperatur um ca. 1° Celsius (im Vergleich zum Referenz-
zeitraum 1850 bis 1900) (— IPCC 2018) hat erhebliche Auswirkungen in zahlreichen
Regionen. Grundsatzlich lassen sich zwei Formen unmittelbarer Folgen des Klima-
wandels unterscheiden: langfristige Verinderungen von Temperatur, Niederschlag und
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Meeresspiegel einerseits und mehr Extremwetterereignisse wie Diirren, Uberschwem-
mungen, Erdrutsche, Stiirme und Hitzewellen andererseits. Beide Formen haben Aus-
wirkungen auf die natiirliche Umwelt. Ozeane erwarmen sich, Gletscher und Eisschilde
schmelzen, fragile Okosysteme wie etwa Korallenriffe werden zerstort und Tier- und
Pflanzenarten sterben aus.

Fiir Fragen von Frieden, Krieg und Sicherheit sind Veranderungen in der Verfiigung
tiber natiirliche Ressourcen von besonderer Bedeutung. Das betrifft die absolute Verfiig-
barkeit etwa von Energie, Wasser oder Land zur Nahrungsmittelproduktion ebenso wie
deren Verteilung zwischen verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen. Mit Klimawan-
del verbundene Krisen durch Trinkwasserprobleme, Bodendegradation, steigende
Preise fiir Nahrungsmittel, Beeintrichtigung von Biodiversitit sowie mehr wetterbe-
dingte Katastrophen beeintrachtigen schon heute die Lebensgrundlagen von Millio-
nen von Menschen und das Funktionieren kritischer Infrastrukturen und Versor-
gungsnetze (— IPCC 2018). Jede weitere Temperaturerhohung wird Leib und Leben
weiterer grofder Gruppen von Menschen schadigen, zu Armut, Hunger und Krankheit
beitragen, menschliche Sicherheit und politische Stabilitat untergraben. Neben Ver-
lierern gibt es allerdings auch mégliche Gewinner, vor allem in kiihlen Weltregionen.

Wihrend gravierende Auswirkungen des globalen Klimawandels auf menschliche
Sicherheit absehbar sind, gilt dies fiir die nationale oder internationale Sicherheit nur
bedingt. Ein kausaler Beitrag des bisherigen Klimawandels zum Gewaltgeschehen in
der Welt ist in der Wissenschaft umstritten. Einige Hinweise gibt es fiir kommunale
Gewaltkonflikte, etwa zwischen Bauern und Nomaden, fiir klimarelevante Wetter-
phanomene wie Diirren und fiir bestimmte regionale Brennpunkte, insbesondere in
Afrika siidlich der Sahara (— Brzoska 2018, Ide 2019, Scheffran 2020).

Ahnliches gilt fiir die klimabedingte Migration. Viele Menschen wurden durch die
wachsende Zahl von wetterbedingten Katastrophen vertrieben oder wandern auf-
grund schleichender Klimawandelfolgen, etwa zwischen Stadt und Land. Die meisten
bleiben in der Nahe ihrer Herkunftsregion, um moglichst bald wieder zuriickzukeh-
ren. Der Umfang internationaler Migration, der dem Klimawandel zugeschrieben
werden kann, ist eher gering (— Klepp 2017).

Die bisherigen Auswirkungen des Klimawandels auf Frieden, Krieg und Sicherheit sind
aber moglicherweise nicht identisch mit den zukiinftigen — selbst wenn das wiahrend der
Staatenkonferenz der Klimarahmenkonvention in Paris im Dezember 2015 vereinbarte
Ziel von 1,5° Celsius Erderwarmung eingehalten wiirde. Wird es verfehlt, was immer wahr-
scheinlicher wird, wiirde ein Klimawandel gefihrlichen Ausmafies wahrscheinlicher,
verbunden mit Wetterextremen, Wasser- und Nahrungsmittelproblemen, bis hin zu mog-
lichen Gewaltkonflikten und Vertreibungen. Bei Uberschreiten von kritischen Tempera-
turschwellen, die bislang noch unbekannt sind, besteht die Gefahr von Verstarkereffekten
und Kipppunkten im Klimasystem, die das Erdsystem destabilisieren (= IPCC 2018).
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KLIMAKRISE UND BEWAFFNETE KONFLIKTE

Nicht zuletzt durch die Verleihung des Friedensnobelpreises an den Weltklimarat und
Al Gore im Jahre 2007 haben die Friedensgefahrdungen des Klimawandels breite 6f-
fentliche Beachtung gefunden. Auch die Forschung hat sich deutlich intensiviert. Aller-
dings streuen die Ergebnisse sehr. Besonders prignant ist dies fiir interne bewaffnete
Konflikte, an denen staatliche und nichtstaatliche bewaffnete Einheiten beteiligt sind.
Studien, die einen starken Zusammenhang zwischen Indikatoren des Klimawandels
wie Temperaturanstieg und Niederschlagsvariabilitit konstatieren, stehen solchen
gegeniiber, die keinen Einfluss auf das Gewaltgeschehen feststellen kénnen. Dabei un-
terscheiden sich quantitative nicht wesentlich von qualitativen Untersuchungen; beide
finden Belege fiir oder gegen signifikante kausale Zusammenhinge zwischen Klima-
wandel und bewaffneten Konflikten.

Eine aktuelle Studie der Stanford-Universitit bringt die verschiedenen Positionen
zusammen (— Mach et al. 2019). In einer Liste der wichtigsten Faktoren, die fiir das
bisherige weltweite Konfliktgeschehen relevant sind, wird der Klimawandel als deut-
lich weniger bedeutsam eingeordnet als ein geringes Entwicklungsniveau, schwache

1 Vergleichende Bedeutung von Klimawandel fiir bisherige bewaffnete Konflikte
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Staatlichkeit oder gesellschaftliche Ungleichheit. Allerdings gilt der Klimawandel als
Konfliktfaktor mit der hochsten Unsicherheit — 1/30. Das macht Voraussagen iiber
die zukiinftige Bedeutung des Klimawandels fiir das Kriegsgeschehen einerseits sehr
schwierig, deutet andererseits aber auch auf die grof3en Risiken hin.

Unbestritten ist der Klimawandel schon heute ein Stressfaktor und Risikomultiplika-
tor in bestehenden konflikttrachtigen Situationen. Die Klimafolgen erhéhen vor allem
dort das Risiko bewaffneter Konflikte, wo es aufgrund eines geringen Pro-Kopf-Ein-
kommens, starker Ungleichheit, ethnischer Polarisierung, politischer Exklusion,

2 Globale Hotspots der Sicherheitsrisiken des Klimawandels 43
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staatlicher Fragilitat, fritherer bewaffneter Konflikte und mangelnder Institutionen der
Konfliktlosung bereits eine hohe Konfliktwahrscheinlichkeit gibt (— Scheffran 2020).
Dies gilt besonders bei einer gravierenden Beeintrachtigung menschlicher Lebensbe-
dingungen, etwa in Regionen mit einer hohen Abhéngigkeit von landwirtschaftlicher
Produktion, in fragilen und fragmentierten Staaten oder fiir kommunale Gewaltkon-
flikte. Durch diese Zusammenhéange sind die Friedensgefahrdungen des Klimawandels
regional sehr ungleich verteilt. Besonders betroffen sind einige Regionen in Afrika und
Stidasien — 2 /31.

Ein pragnantes Beispiel ist die kontroverse Diskussion um die Bedeutung des Klima-
wandels fiir den Krieg in Syrien, der 2011 im Gefolge des Arabischen Friihlings be-

gann. Einige Autoren stellten einen direkten Zusammenhang zwischen einer ab 2007
herrschenden Diirre und dem Ausbruch des Krieges her (— etwa Gleick 2014). Kriti-
ker wiesen darauf hin, dass wesentliche Elemente der behaupteten Kausalkette nicht
plausibel seien: Weder war die Migration aus den von der Diirre betroffenen Gebieten
ungewohnlich umfangreich, noch hatte die Opposition gegen das Assad-Regime das
Thema aufgenommen (Selby et al. 2017). Der Klimawandel war zwar eine der Hinter-
grundbedingungen, die zur politischen Zuspitzung in Syrien beigetragen haben, aber
nicht Ausldser oder dominanter Faktor des Ubergangs zum Gewaltkonflikt (— Ide 2018).
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Der Zusammenhang zwischen Klimawandel und bewaffneten Konflikten ist also
weder deterministisch noch statistisch leicht nachweisbar. Klimawandel erh6éht in
bestimmten Konstellationen das Risiko fiir bewaffnete Konflikte, aber es liegt auch
dort bei den Beteiligten, ob ein bewaffneter Konflikt eskaliert oder ob kooperative Re-
aktionen angestofien werden. Konflikte {iber grenziiberschreitende Wasserressourcen
konnten beispielsweise vermieden werden, indem die Anrainer zusammenarbeiten
und Vertrage abschlief3en. In der jiingeren Vergangenheit hat die Anzahl und Intensi-
tat kooperativer Aktionen in der grenziiberschreitenden Wassernutzung konfliktive
Aktionen deutlich iibertroffen — 3 /32. Wo Wasser allerdings als ersatzlose Ressource
gilt, ist der Konflikt iiber dessen Nutzung ein mogliches Bindeglied zwischen Klima-
wandel und bewaffneten Konflikten. Wasser wird so als Ziel und Waffe von politi-
schen Akteuren genutzt, etwa im Krieg in Syrien (— Gleick 2019).

KOMPLEXE KRISENKONSTELLATIONEN UND MENSCHLICHE SICHERHEIT

Konflikte sind durch vielfiltige Faktoren und Mechanismen mit dem Klimawandel
verbunden, die liber Landergrenzen hinausgehen.

So kann der Klimawandel die Nahrungsmittelversorgung beeintrichtigen, indem er
die Produktivitat von Boden, Ackerland, Getreide, Viehhaltung und Fischerei verrin-
gert und zu Ernteverlusten fiihrt. Das treibt die Lebensmittelpreise nach oben und
erhoht die Anfalligkeit fiir Konflikte. Dies gefihrdet die Erndhrungssicherheit und den
Lebensunterhalt fiir Hunderte von Millionen Menschen (— IPCC 2019). In Landern,
die stark von der Landwirtschaft oder von Lebensmittelimporten abhidngen, kénnen
plotzliche Preisschwankungen als wirtschaftliche und politische Schocks wirken,
die zu Brotprotesten, Hungerrevolten und Gewalt fiihren. So hat die Erhéhung der
Nahrungsmittelpreise im Gefolge der Diirren in Russland, China und anderen Lindern
im Sommer 2010 zu steigenden Preisen von Grundnahrungsmitteln auf globalisierten
Mairkten beigetragen, die ihrerseits ein Ausloser fiir Aufstinde in einer Reihe von
Staaten im Nahen und Mittleren Osten waren (— Werrell/Femia 2013).

Diirren, Waldbrande, Stiirme und Fluten schidigen unmittelbar die Landwirtschaft
und die Lebensgrundlagen vieler Menschen. In Bangladesch (Flut), China (Flut),
Indien (mehrfach, Flut und tropischer Sturm), Iran (Flut), Mosambik (Tropensturm),
Somalia (Diirre), Tansania (Tropensturm) und Zimbabwe (Diirre) waren 2019 jeweils
mehr als eine Million Menschen von wetterbedingten Katastrophen betroffen (siehe
EM-Dat International Disaster Database). Die weltweiten Schiden durch Naturkatas-
trophen lagen nach Angaben der Miinchner Riickversicherung 2019 bei etwa 150 Mrd.
US-$. In einigen Fillen fiihrte die Reaktion auf Naturkatastrophen zu Gewaltereignis-
sen, in anderen zum Konfliktabbau durch gemeinsame Problembearbeitung (— Brzos-
ka 2018, Scheffran 2020).
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Flucht und Vertreibung gehoren zu den gravierendsten Folgen von Naturkatastrophen.
Pro Jahr werden ca. 20 Mio. Menschen durch wetterbedingte Katastrophen neu ver-
trieben — 4 /34. Da nicht alle Fliichtlinge kurzfristig in ihre Herkunftsgebiete zuriick-
kehren konnen oder wollen, steigt die Zahl der Katastrophenfliichtlinge tendenziell an
(wofiir aber keine soliden Schitzungen vorliegen). Die Zahlen in Schaubild — 4 /34 zei-
gen aber auch, dass verbesserte Katastrophenvorsorge und -hilfe in den letzten Jahren
dazu beigetragen haben, die Anzahl der Neuvertriebenen leicht zu verringern.

Klimafolgen und Gewaltkonflikte konnen sich gegenseitig verstarken. So kann der
Klimawandel Gesellschaften anfilliger fiir Gewalt machen, wodurch diese wiederum
anfalliger fiir Klimafolgen werden. Es wird zunehmend schwieriger, einem solchen
negativen Nexus und den damit verbundenen Abwartsspiralen und Kaskaden zu
entkommen, in dem wirtschaftlicher Niedergang, soziale Erosion, Gewalt und politi-
sches Versagen sich aufschaukeln. Ein Beispiel ist die multiple Krise am Tschadsee,
in der Erndahrungsunsicherheit, soziale Probleme, Vertreibung und Gewaltkonflikte
verbunden sind, was eine Rekrutierung von Kampfern durch Boko Haram erleichter-
te (— Vivekananda et al. 2019). Auch am Horn von Afrika, in Siid- und Stidostasien, in
der Arktis und in weiteren Regionen ist der Klimawandel Teil komplexer Krisenkons-
tellationen — 2 /31.

Der Fokus auf bewaffnete Konflikte verengt den Blick auf die Folgen der Klimakrise.
Betroffen sind auch andere Dimensionen von ,,Unfriedlichkeit” (Global Peace Index)
wie Gewaltkriminalitdt oder staatliche Repression, die im Global Peace Index ent-
halten sind. Wie fiir bewaffnete Konflikte gilt auch hier, dass die Wirkungen komplex
sind. Ein Beispiel ist die Entwicklung des Global Peace Index nach wetterbedingten
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Katastrophen. Fiir Afrika zeigen die Daten eine schwache negative Korrelation zwi-
schen dem Ausmaf von Katastrophen und der Friedfertigkeit betroffener Staaten,
wobei die Kausalitit in beide Richtungen gehen kann: Klimawandel kann Friedfertig-
keit untergraben und geringe Friedfertigkeit die Schadenswirkung von Klimawandel
erhohen. Fiir andere Regionen ldsst sich hingegen kein statistischer Zusammenhang
feststellen.

Bislang noch wenig beriicksichtigt werden die gesellschaftlichen und geopolitischen
Konfliktpotenziale durch energie- und klimapolitische Transformationsprozesse

(= Scheffran/Cannaday 2013). Hierzu gehoren Widerstiande gegen erneuerbare Ener-
gieprojekte und Anpassungsmafinahmen (Bioenergie, Stauddmme, Windkraftanlagen,
Aufforstung, Deiche) und damit verbundene Ressourcen- und Landnutzungskonflikte.

F.2 Friedensvertragliche Gestaltung der Transformation

m die Klimakrise zu bewéltigen, ringen Verantwortliche auf vielen politischen

Ebenen darum, wie die Treibhausgasemissionen verringert werden konnen und
auf welche Weise sich Gesellschaften an unvermeidliche Klimadnderungen anpassen
konnen/miissen. Diese Mafinahmen stellen Gesellschaften weltweit vor grof3e Heraus-
forderungen. Jedoch sind nicht alle Menschen und Regionen in gleicher Weise von
den Folgen der Klimaveranderungen betroffen. Die notwendige gesellschaftliche
Transformation muss daher politisch und sozial gerecht gestaltet werden und Unter-
schiede zwischen den Verursachern und den Geschadigten der Klimaveranderungen
in unterschiedlichen Weltregionen beriicksichtigen.

Die anstehende Transformation birgt unterschiedliche friedenspolitische Herausfor-
derungen. Versuche, die Auswirkungen hoher Konzentrationen von Treibhausgasen in
der Atmosphare technologisch, etwa durch Geoengineering, zu mindern, kénnen zu
gesellschaftlichen Konflikten und sicherheitspolitischen Herausforderungen fiih-

ren. Konfliktverschirfende Effekte von Klimamafdnahmen kénnen auch in der Ent-
wicklungszusammenarbeit auftreten. Diese Herausforderungen miissen durch zivile
politische Mafinahmen eingehegt werden. Im Vordergrund steht hier das Primat einer
zivilen Klimapolitik aus Emissionsvermeidung und Klimaanpassung, die konfliktsen-
sitiv durchgefiihrt wird, um Widerstinde zu vermeiden. Vorbeugende diplomatische
Mafinahmen der Krisenpriavention sind Mittel der Wahl, wihrend mogliche militéri-
sche Mafinahmen die Klimakrise eher verscharfen.

Erst in Anséatzen ist verstanden, wie Synergien von Nachhaltigkeit und Friedenssi-
cherung sich in einem positiven Nexus gegenseitig verstiarken kdnnen. Zum Ausdruck
kommt dies in Konzepten des environmental peacebuilding oder des nachhaltigen
Friedens (— Ide 2018). Ziel muss es sein, Umwelt-, Entwicklungs- und Friedenspolitik
kohdrenter umzusetzen.
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TECHNOLOGISCHE LOSUNGEN FUR DIE KLIMAKRISE?

Angesichts steigender globaler Temperaturen und Treibhausgasemissionen werden
Forderungen nach technischen Losungen des Klimawandels lauter. Unter dem Begriff
Geoengineering werden bewusste, grofdtechnische Eingriffe in das Klimasystem
diskutiert — 5/37. Anders als erneuerbare Energien setzen solche Technologien nicht
an den Ursachen von Treibhausgasemissionen an, sondern versuchen, den globalen
Effekt dieser Emissionen technisch einzuhegen. Kritiker sehen deshalb bereits in der
Erforschung solcher Technologien eine Abkehr von politischen Bemiihungen, durch
die Reduktion von Treibhausgasen den Klimawandel auf ein vertragliches Maf3 zu
begrenzen. Andere verweisen auf potenzielle Nebenwirkungen technischer Eingriffe
in das Klimasystem — etwa die ungewollte Veranderung von Niederschlagsmustern in
bestimmten Weltregionen — und damit verbundene Sicherheitsrisiken. Zudem seien
Geoengineering-Technologien dhnlich verwundbar wie andere Kkritische Infrastruktu-
ren und mithin ein potenzielles Ziel fiir Terroranschldge oder Angriffe in kriegerischen
Konflikten.

Auch aufgrund solcher Risiken spielt Geoengineering in der offiziellen Klimapolitik
bislang eine untergeordnete Rolle. Dennoch gibt es erste Anzeichen fiir einen politi-
schen Stimmungswandel, der den Einsatz von Risikotechnologien zur Abmilderung
des Klimawandels wahrscheinlicher macht. So fordern einige Staaten unilaterale
Geoengineering-Forschung. Australien investiert etwa in die Erforschung marinen
Geoengineerings zum Schutz des Great Barrier Reefs. Der US-amerikanische Kon-
gress stellte der Nationalen Ozean- und Atmosphéirenbehérde (NOAA) im Dezember
2019 vier Mio. US-$ unter anderem fiir die Erforschung von SRM zur Verfiigung. Da-
riiber hinaus argumentieren Forscher, dass man, sollte die internationale Klimapolitik
scheitern, verpflichtet sei, bereits jetzt Alternativen und Ergdnzungen zu erforschen.
Sie erhoffen sich dafiir stabile rechtliche Rahmenbedingungen.

Eine zentrale Herausforderung ist, dass Geoengineering bisher kaum international
reguliert ist. Nur die sogenannte ,,Meeresdiingung®, bei der eine Schwefelverbindung
Algenbliiten in den Ozeanen anregen und dadurch deren CO2-Absorption erhohen
soll, ist im Rahmen internationalen Rechts verboten. Dariiber hinaus ist Geoengineer-
ing lediglich durch einige Beschliisse der Unterzeichnerstaaten der Ubereinkunft zur
Erhaltung der biologischen Vielfalt (Biodiversitatskonvention) begrenzt, die allerdings
rechtlich nicht verbindlich sind.

Die internationale Regulierung von Geoengineering gestaltet sich jedoch schwierig.
Zuletzt scheiterte eine von einer Schweizer Delegation angefiihrte Initiative im Friih-
jahr 2019 damit, das Umweltprogramm der VN zu verpflichten, ein umfassendes Gut-
achten iiber Geoengineering und Moglichkeiten der Regulierung zu erstellen. Abge-
lehnt wurde die Initiative unter anderem von Staaten wie Saudi-Arabien und den USA.
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5 Geoengineering

Ublicherweise wird zwischen zwei Arten von Geoen-  lons auszubringen. Die anderen umfassen Techno-

gineering-Technologien unterschieden. Die einen logien, die bereits emittiertes CO, aus dem globalen

greifen direkt in den Strahlungshaushalt der Erde Kohlenstoffkreislauf entnehmen und dauerhaft

ein, indem sie einen Teil der einfallenden Sonnen- speichern (Kohlenstoffdioxidentnahme, oder CDR).
strahlung zuriick in das Weltall reflektieren (Strah- Diskutierte CDR-MaBnahmen sind etwa groBflachige
lungsmanagement, oder SRM). Das bekannteste Aufforstung, die Entwicklung kiinstlicher CO -Filter

Beispiel dafiir ist die Idee, reflektierende Aerosole in  oder das Abscheiden von CO, bei der Energiepro- 37

der Stratosphare mit Hilfe von Flugzeugen oder Bal-  duktion.

Kritisiert wurde sie auch von NGOs, die stattdessen ein Verbot von Geoengineering
forderten. Beobachter beméangelten aufierdem, dass in dem Resolutionsentwurf SRM-
und Carbon Capture and Storage-Technologien gemeinsam thematisiert wurden.

Aus friedenspolitischer Perspektive sind grofdtechnische Losungen der Klimakrise
problematisch, denn sie erfordern eine starke Zentralisierung von Expertise und
Entscheidungsgewalt. Die bisherige Debatte {iber Geoengineering weist deutliche
demokratische Defizite auf, da diese vornehmlich in Expertenzirkeln ohne politi-
sches Mandat und mit starken Zugangshiirden gefiihrt wird. Dass die Offentlichkeit
stiarker in diese Debatten einbezogen werden muss, zeigten etwa die heftigen Biirger-
proteste gegen die Pline des Energieversorgers RWE fiir eine Pilotanlage zur
CO2-Abscheidung und Speicherung in Schleswig-Holstein zwischen 2006 und 2010.
Dartiiber hinaus reduzieren rein technische Lésungen des Klimawandels diesen auf
seine physikalische Dimension und blenden dadurch soziale und politische Fragen
aus. Ein Beispiel dafiir sind grof3flichige Aufforstungsprogramme, die mit Praktiken
der Landnahme, Umsiedlungen und der Zerstérung bestehender Okosysteme einher-
gehen konnen. Eine nachhaltige Friedenspolitik muss diese soziale und politische
Dimension des Klimawandels stets mitdenken und dafiir Sorge tragen, dass klimapoli-
tische Mafdnahmen sich nicht negativ auf lokale Friedensordnungen auswirken.

ENTWICKLUNGSZUSAMMENARBEIT IM SCHNITTFELD VON KLIMA-
UND FRIEDENSPOLITIK

Der global ungleiche Ausstof von CO2 zwischen Industrielindern und Lindern des
Stidens macht Entwicklungszusammenarbeit zu einem wichtigen Feld der Klimapo-
litik. Soziale und wirtschaftliche Auswirkungen des Klimawandels sind vor allem
in Regionen des Globalen Siidens zu erwarten. Darum verindert sich die inhaltliche
Schwerpunktsetzung der Entwicklungspolitik.
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Zentrale Minderungsansatze im Gefolge der Klimarahmenkonvention der Vereinten
Nationen (UNFCCC) — der Mechanismus fiir umweltvertrigliche Entwicklung, die
Verringerung der Emissionen aus Entwaldung und Degradierung (REDD+) und der
Griine Klimafonds (GCF — Green Climate Fund) — weisen jedoch deutliche Schwichen
bei der Abstimmung von Klimaschutz, nachhaltiger Entwicklung und Friedensforde-
rung auf. So liefern GCF-Ansitze in der Regel keine Anreize und Vorgaben, um positive
Effekte fiir nachhaltige Entwicklung oder fiir Friedensférderung zu erzeugen bzw.
negative Auswirkungen zu verhindern. Zudem konnte aufgrund nationaler Interessen
bislang keine globale Regelung eines CO2-Emissionshandels (Pariser Abkommen, Art. 6)
in Kraft treten. Gleichzeitig entdecken Industriestaaten zunehmend die Entwicklungs-
zusammenarbeit als Hebel, um Staaten des Siidens zur Minderung des Ausstofdes von
Treibhausgasen zu konditionieren und sich damit selber von Verpflichtungen zu Redu-
zierungen , freizukaufen®. So ist der Trend zu beobachten, dass Geberlander viele ihrer
Entwicklungsprogramme und -projekte als ,,Klimamafinahmen“ umdeklarieren, die
unter dem ,,Clean-Development-Mechanism® als nationaler Beitrag zur Minderung von
Treibhausgasen anrechenbar sind (— Atkins 2018). In der Praxis bedeutet dies, gréf3ere
Schutzgebiete auszuweisen und fruchtbare Boden umzunutzen fiir den exportorientier-
ten Anbau erneuerbarer Energietrager in Entwicklungs- und Schwellenldndern (z.B. in
Kenia, Mosambik). Jedoch wirken solche Klimaschutzprojekte oft eher konfliktver-
scharfend, wenn die Marginalisierung von Kleinbauern verstarkt wird, soziale Un-
gleichheiten zunehmen oder es zu Zwangsumsiedlungen kommt. Hierdurch kann es

€1

auch zu einem ,,Bumerang-Effekt“* kommen, indem die unerwarteten und unbeabsich-
tigten Folgen solcher Klimaprojekte sich nicht nur fiir das betroffene Land, sondern

auch fiir die Geber negativ auswirken (— Swatuk et al. 2020).

Besonders problematisch ist die Umsetzung von Klimapolitik in fragilen Staaten und
Nachkriegsgesellschaften. Zum einen wird die Erreichung von Klimazielen — d.h. von
Mafinahmen, den Klimawandel zu begrenzen und Gesellschaften an seine Folgen
anzupassen — in der Regel als nachrangig erachtet, da die permanente Gefahr eines
Abgleitens in einen (Biirger-)Krieg die Politik bestimmt. Zum anderen stehen die in der
Regel schwachen Governance-Strukturen in fragilen Staaten einer effizienten Kli-
mapolitik im Wege (— Ide 2020). Nur wenn Gewaltkonflikte iiberwunden und effek-
tive Governance-Strukturen geschaffen werden, konnen diese Lander {iberhaupt fiir
die Klimaproblematik sensibilisiert werden. Erst dann sind sie in der Lage, bestimmte
Klimaziele zu erreichen und die Risiken des Klimawandels effektiv zu vermindern.

Zugleich sind es genau diese fragilen Staaten (u.a. Sahelregion, Horn von Afrika, Afgha-
nistan), die am starksten unter dem Klimawandel leiden werden und daher vor dem
grofdten Anpassungsdruck stehen. Auswirkungen des Klimawandels beeintrachtigen die
Effektivitat friedenserhaltender und -stiftender Mafinahmen (= Krampe 2019). Frie-
densbemiihungen miissen daher klimasensitiver werden, wenn sie Nachhaltigkeit
entfalten sollen. Genau an dieser Schnittstelle gewinnt die 6kologische Friedensforde-
rung? als Feld der Entwicklungspraxis zunehmend an Bedeutung. Sie verbindet den
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Schutz lokaler Okosysteme mit nachhaltiger Entwicklung und der Uberwindung be-
waffneter Gewalt. Ein Beispiel dafiir ist das Friedensabkommen zwischen der Regierung
Kolumbiens und der FARC. Neben ,,klassischen“ Regelungen zur Kompensation Kon-
fliktbetroffener und Wiedereingliederung demobilisierter Kimpfer sind darin Abspra-
chen zu integrierter landlicher Entwicklung enthalten, einschliefdlich der Umnutzung
vormals fiir illegalen Drogenanbau genutzter Flachen. Das tragt dazu bei, die Lebensbe-
dingungen der landlichen Bevolkerung zu verbessern, die negativen Auswirkungen des
langjahrigen Konflikts umzukehren und die Bedingungen nachhaltig zu dndern, die die
Fortsetzung des Konflikts erst erméglicht haben (— Valenzuela & Caicedo 2018). Aller-
dings gibt es auch viele Beispiele, die aufzeigen, dass 6kologische Friedensférderung
weitreichende nicht-intendierte Folgen (u.a. Entpolitisierung, Vertreibung, Diskriminie-
rung, Konfliktverschirfung) haben kann (— Ide 2020). Ein Beispiel stellen Natur-
schutzgebiete in Nordkenia dar. Obgleich diese unter Beriicksichtigung des Prinzips

der 6kologischen Friedensforderung entstanden, bedingte die Einschrinkung von
Weideflachen die sprunghafte Zunahme von Konflikten und Gewalt unter Hirten und
Viehhaltern (Pastoralisten) (— Miiller-Koné et al. 2020). Aktivititen der Klimavorsorge
und -anpassung drohen daher, bestehende Ungleichheiten zu verstirken und das Auf-
brechen von Gewaltkonflikten wahrscheinlicher zu machen (— Mirumachi et al. 2019).

KLIMASICHERHEITSPOLITIK IM GLOBALEN VN-RAHMEN

Das Bewusstsein fiir die friedenspolitischen Herausforderungen des Klimawandels ist
sowohl in den VN als auch in der EU vorhanden und zunehmend weniger umstritten.
Bislang ist dies aber nicht mit der Herausbildung globaler Institutionen einer auf das
Klima fokussierten Friedenspolitik verbunden. In zentralen Initiativen der globalen
Klimapolitik — neben dem Pariser Klimaabkommen sind dies die Ziele der VN fiir nach-
haltige Entwicklung und der Sendai Rahmenplan fiir Katastrophenrisikominderung —
werden Klimaveranderungen kaum mit Risiken fiir Frieden und Sicherheit verkniipft.

Der Sicherheitsrat widmet sich seit 2007 dem Einfluss des Klimas auf die internatio-
nale Sicherheit. Auf die Initiative Deutschlands hin folgte im Jahr 2011 eine prasiden-
tielle Erklarung des Rats, die die Klimaverdnderungen als bedrohlich fiir den interna-
tionalen Frieden markierte. Aber erst seit der Verabschiedung der Resolution 2349 zur
Situation der Region am Tschadsee von Marz 2017 deutet sich an, dass die VN konkret
Verantwortung fiir klimabedingte Friedensrisiken iibernimmt. Deutschland priori-
siert auch in der aktuellen Ratsmitgliedschaft das Thema Klima und Sicherheit. Im
Jahr 2019 fokussierte das Engagement Deutschlands auf eine breitere Wahrnehmung
des Themas. Dazu dienten die Berliner Konferenz zu Klima und Sicherheit sowie im
Rahmen der VN die von Deutschland mitbegriindete Freundesgruppe ,,Klima und
Sicherheit” und das informelle und interaktive Sitzungsformat der ,,Arria-Formel“s,

Der Mechanismus ,, Klima und Sicherheit®, eine im Oktober 2018 neu gegriindete
Einrichtung im VN-System, stellt einen ersten Ansatz dar, klimabedingte Sicherheits-
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risiken umfassend anzugehen. Deutschland sollte die mit dem Mechanismus koope-
rierende Expertengruppe ,,Klima und Sicherheit®, die Wissen {iber die lokalen Folgen
von Klimaverdnderungen fiir den Frieden generiert, weiter fordern. Fiir die Bundesre-
gierung ist die Freundesgruppe ,,Klima und Sicherheit“ ein weiterer Ansatzpunkt, um
die bestehenden Kapazitiaten auf VN-Ebene zu starken. Mit dem Mechanismus ,,Klima
und Sicherheit“ lassen sich die Generierung von Wissen zu klimabedingten Risiken
zusammenfihren, Klimarisiken adressieren, Ressourcen biindeln und nicht-militari-
sche praventive Mafdnahmen auf regionaler Ebene unterstiitzen. Zum Beispiel sind
gezielte Mafinahmen der Krisenpravention in Nordafrika und der Sahel-Region, wo
der Klimawandel eine Gefahr fiir die menschliche Sicherheit darstellt, dringend
erforderlich. Um langerfristige Erfolge mit dem Umgang von klimabedingten Risiken
zu gewahrleisten, sollte Deutschland finanzielle Mittel fiir diese VN-Institution, die
dem Sicherheitsrat zuarbeitet, sicherstellen (— Droge 2020).

Diese Versuche der Einbindung eines breiten Spektrums von staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren durch die Bundesregierung sind einerseits lobenswert, bein-
halten andererseits aber die Gefahr, dass der Klimawandel ausschliefilich als Sicher-
heitsproblem wahrgenommen wird, welches militarische Antworten erfordere. Die
Bundesregierung sollte starker als bisher deutlich machen, dass es nicht ihr Ziel ist,
durch Betonung der Risiken des Klimawandels Aufriistung oder militarische Inter-
ventionen zu legitimieren. Vielmehr sollte sie einem breiteren Sicherheitsverstindnis
zum Durchbruch verhelfen, in dem menschliche und 6kologische Sicherheit zentral
sind. Deutschland sollte seinen Einfluss wahrend seiner Mitgliedschaft im Rat dafiir
nutzen, diesen Ansatz nicht abstrakt, sondern anhand konkreter Krisenfille zu
thematisieren.

Auf der europiischen Ebene wird die Wahrnehmung des Klimawandels als Risiko fiir
Frieden und Sicherheit anerkannt. Ein wichtiger Bezugspunkt hierfiir ist die Globale
Strategie der Europaischen Union von 2016, die auf das Paradigma des ,,Risikover-
starkers” Bezug nimmt. Auch auf EU-Ebene kommt es darauf an, Tendenzen einer
Verengung auf die Sicherheit im militdrischen Sinn entgegenzuwirken und regional
spezifischer zu agieren. Ein Beispiel fiir eine regionale Initiative ist das Memorandum
of Understanding zwischen der Afrikanischen Union und der Europiischen Union von
2018 iiber Frieden, Sicherheit und Regierungsfiihrung, welches gezielte Kooperationen
fiir den Bereich Klima und Sicherheit vorschligt. Deutschland sollte die EU-Ratsprasi-
dentschaft in der zweiten Jahreshilfte 2020 dazu nutzen, Klimasicherheitspolitik als
Politik fiir Frieden, menschliche und 6kologische Sicherheit zu starken. Dazu muss sie
besser in den Politikfeldern von Krisenpravention, humanitirer Hilfe und Entwick-
lungszusammenarbeit verankert werden.

In der Vergangenheit sind informelle Formate ein wichtiger Mechanismus der Klima-
politik gewesen. 2015 leisteten die G7 durch den Bericht ,,A climate for peace” einen
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wichtigen Beitrag zur Wahrnehmung des Klimawandels als Friedensrisiko. Die G20,
die zeitweise bereits als globales Steuerungsgremium beschrieben wurden, bearbeiten
den Klimawandel, ohne direkten Bezug auf die internationale Sicherheit, dauerhaft im
Rahmen der jahrlichen Gipfel. Deutschland sollte jede Gelegenheit, auch die der infor-
mellen Diplomatie, nutzen, um die friedenspolitische Bedeutung des Klimawandels in
den Fokus zu riicken. Regelmaf3ig stattfindende Gipfel nehmen eine wichtige Stellung
ein zwischen hochrangigen Konferenzformaten wie der Berlin Climate Security Con-
ference und den Mechanismen internationaler Organisationen.

Die massiv erhéhte Konzentration von klimaschadlichen Gasen in der Atmosphare hat
bereits jetzt negative Folgen fiir Lebensrdume und Existenzbedingungen von Menschen,
Tieren und Pflanzen. Diese Gefahren werden voraussichtlich selbst dann zunehmen, wenn
es gelingt, die globale Erwarmung langfristig auf 1,5° Celsius zu begrenzen. Es ist daher zu
befiirchten, dass auch die Folgen fiir Sicherheit und Frieden gravierend sein werden. Weder
Kriege noch Terrorismus oder andere Sicherheitsgefahrdungen stehen jedoch in automa-
tischer Verbindung zu Veranderungen in der Umwelt. Der politische und gesellschaftliche
Spielraum ist groB, negative Folgen fiir den Frieden zu verhindern. Diese Spielrdume gilt es
genauer auszuloten und mit Strategien und MaBnahmen in verschiedenen Politikfeldern in
moglichst abgestimmter Weise zu nutzen.

Kontraproduktiv ware, auf Konfrontation und Gewaltanwendung zu setzen statt auf Star-
kung von Zusammenarbeit, Konfliktpravention und -management. Damit werden die Spiel-
raume fur einen kooperativen Umgang mit den Folgen des Klimawandels verkleinert und
die Grundlagen fiir ein gemeinsames Vorgehen auf nationaler und internationaler Ebene zur
Verminderung des Klimawandels erschwert.

Die Rede von ,Klimakriegen® ist inhaltlich falsch und aufgrund der moglichen politischen
Folgewirkungen gefahrlich. Wissenschaftlicher Konsens ist, dass die bisherigen Auswirkun-
gen des Klimawandels auf das Kriegsgeschehen in der Welt sehr begrenzt sind. Klimawandel
ist ein Stressfaktor neben anderen wie Wirtschaftskrisen oder Epidemien. Dies gilt insbe-
sondere in Regionen, in denen bereits jetzt Lebensbedingungen schlecht und institutionelle
Strukturen fragil sind. Dieser Stress wird voraussichtlich deutlich zunehmen. Anpassungs-
maBnahmen an den graduellen Klimawandel sowie Vorbeugung von Katastrophen sind
sinnvoll, um die Risiken des Klimawandels zu vermindern. Die Auswirkungen des Klimawan-
dels lassen sich dartiber hinaus lokal und regional am besten abmildern, indem allgemein
die Lebensbedingungen verbessert und Institutionen, die den Menschen dienen, gestarkt
werden. Das erh6ht die menschliche Sicherheit, hilft aber auch, die Eskalation von Konflik-
ten und insbesondere die Anwendung kollektiver Gewalt zu begrenzen.
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Technische Anséatze, den Klimawandel abzumildern, sind auf ihre friedenspolitischen Im-
plikationen hin abzuklopfen. Direkte Eingriffe in das Klimasystem durch Manipulation der
Sonneneinstrahlung bergen erhebliche Risiken und kénnten durch nichtintendierte Neben-
folgen in besonders anfalligen Weltregionen konfliktverscharfend wirken. Doch auch weni-
ger riskante Technologien wie die Abscheidung und Speicherung von Kohlendioxid bergen
erhebliches Konfliktpotenzial. Deutschland sollte sich mit seinen europaischen Partnern fiir
eine starkere internationale Regulierung dieser Technologien einsetzen.

Massive Klimaveranderungen sind eine globale Bedrohung fiir menschliche und 6kologische
Sicherheit, die lokal auch den Frieden gefahrdet. Deutschland sollte sich fiir Initiativen einset-
zen, die das Wissen (iber die lokalen Folgen des Klimawandels vergroBern. Die Bundesregie-
rung sollte den VN-Sicherheitsrat als ein Forum zur Debatte {iber erweiterte Sicherheitskon-
zepte sowie Uiber konkrete Konflikte mit Bezug zum Klimawandel nutzen. Da sein Potenzial zur
Pravention begrenzt ist, sollte Deutschland dariiber hinaus den Ausbau von Institutionen und
Instrumenten fordern, in denen spezifische Aspekte des Klimawandels mit Konfliktpravention,
humanitarer Hilfe und Forderung menschlicher Sicherheit integriert werden.

1 Definiert als ,die Entstehung unbeabsichtigter negativer 3 Nach dem 1992 amtierenden venezolanischen Botschaf-
Folgen staatlich initiierter Klimamafinahmen auf in- ter bei den Vereinten Nationen ,,Arria-Formel“ genannt.
landische nichtstaatliche Akteure, die zu negativen Riick-
kopplungen auf den Staat fiihren“ (Swatuk et al. 2020: 1).

2 Okologische Friedensférderung (environmental peace-
building) bezieht sich auf Bemiihungen, friedlichere
Beziehungen durch Umweltzusammenarbeit, Bewirt-
schaftung natiirlicher Ressourcen, Anpassung an den
Klimawandel und Reduzierung des Katastrophenrisikos
aufzubauen.
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11 Aktuelle Konflikte und Interventionen

1.2 Humanitire Interventionen: Chancen und Risiken

13 Von der humanitdren Intervention zur Schutzverantwortung und
dem Schutz von Zivilisten
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1 Verantwortung bei VN-Friedensmissionen

iibernehmen Deutschland hat sich lange mit
der Beteiligung an VN-Friedensmissionen
zuriickgehalten. Wir begriif3en die Absicht

der Bundesregierung, dass Deutschland sich
kiinftig verstarkt an Friedensmissionen der VN
beteiligt.

Militarisierung von VN-Friedensmissionen
verhindern ... Die Bundesregierung sollte sich
dafiir einsetzen, friedenserhaltende Mafdnah-
men Kklarer von friedenserzwingenden Maf3-
nahmen zu trennen und einen schleichenden
Ubergang (mission creep) durch Mandatser-
weiterungen oder Priorisierungen zu verhin-
dern.

... Zivilisierung fordern Die Bundesregierung
sollte Sorge tragen, dass fiir den Schutz der
Zivilbevolkerung in Friedensmissionen ausrei-
chend personelle und materielle Kapazitaten
vorgesehen werden und die zivile Komponente
von VN-Missionen (etwa durch mehr Polizei)
gestiarkt wird.

2020 / Friedensmissionen miissen neu austariert werden / BEWAFFNETE KONFLIKTE

4 Widerstinde ernstnehmen Die Bundesregie-

rung sollte die Kritik truppenstellender Staaten
insbesondere aus Afrika und Asien an robus-
ten VN-Mandaten aufnehmen und gemein-
same Strategien zum Schutz von Zivilisten in
VN-Friedensmissionen erarbeiten.

US-Ausfiille kompensieren Angesichts der
Tatsache, dass die USA ihren Verpflichtungen
bei der Finanzierung von VN-Friedensmissi-
onen nicht nachkommen, muss das Ziel der
Bundesrepublik sein, die Friedenssicherung
durch die VN von den USA und anderen gro-
3en Geldgebern unabhangiger zu machen.
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BEWAFFNETE KONFLIKTE /
Friedensmissionen mussen
neu austariert werden /

Die Zahl weltweiter Gewaltkonflikte ist unverandert hoch. Mit ihnen geht
eine steigende Zahl von Vertriebenen und Gefliichteten einher. Vor diesem
Hintergrund wird der Ruf nach militarischem Eingreifen insbesondere bei
schweren Menschenrechtsverletzungen laut. Die Bilanz humanitarer Inter-
ventionen ist aber gemischt und die Schutzverantwortung politisch umstrit-
ten. Demgegentiber genief3t der Schutz von Zivilisten durch VN-Friedensmis-
sionen breitere internationale Unterstiitzung, erfordert aber eine Anpassung
von Einsatzdoktrin, Ausriistung und Ausbildung.

11 Aktuelle Konflikte und Interventionen

ie in den vergangenen Jahren bestimmen die Kriege im Nahen Osten und Afri-
ka sowie die Kartellkonflikte in Mexiko das aktuelle Konfliktgeschehen. Neben
Syrien, dem Jemen und der Demokratischen Republik Kongo sind es gegenwartig
vor allem die Konflikte in Afghanistan, in der Sahelzone sowie in Athiopien, die viele
Menschen vertrieben oder zur Flucht gezwungen haben.

GLOBALE KONFLIKTTRENDS

Die aktuelle Zahl aktiver Konflikte ist mit insgesamt 128 Kriegen und Konflikten im
Jahr 2018 unveriandert hoch und hilt sich auf einem vergleichbaren Niveau wie im
Jahr zuvor (2017: 131 Gewaltkonflikte) — 7 /49. Im Gegensatz zu elf Konflikten 2017
erreichten 2018 nur sechs Konflikte mit mehr als 1.000 Kriegstoten den Grad eines
Krieges (— UCDP 2019Db).
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6 Daten zu Gewaltkonflikten

Die nachfolgende Analyse globaler Konflikte 2020 veroffentlicht. Die hier verwendeten Daten
stiitzt sich auf Definitionen und Daten des Uppsa- enthalten Informationen (iber Kriege (gemaB UCDP:
la Conflict Data Program (UCDP). Die aktuellsten Beteiligung mindestens eines Staates am Konflikt
vorliegenden Datensatze dokumentieren Kriege, und jahrlich mehr als 1.000 durch Kampfhandlun-
Konflikte, Konfliktakteure und Kriegsopfer der gen Getotete) und kleinere Gewaltkonflikte (gemaR
vergangenen Jahrzehnte bis einschlieBlich 2018. UCDP: im Jahresverlauf mehr als 25 durch Kampf-
Daten fiir das Jahr 2019 werden erst im Sommer handlungen Getotete).

Die beiden gegenlaufigen Konflikttrends der vergangenen Jahre setzen sich auch 2018
fort: Einerseits der leichte zahlenméflige Riickgang von Konflikten bei gleichzeitiger
Abnahme der Konfliktintensitit (gemessen an der Zahl der Kriegstoten), an denen
mindestens ein staatlicher Akteur als Konfliktpartei beteiligt ist = 7 /49 (Trendlinien
innerstaatliche Konflikte und zwischenstaatliche Konflikte); andererseits ein anna-
hernd unvermindert hohes Level an Konflikten zwischen nichtstaatlichen bewaffneten
Gruppen (Rebellen, Milizen, Drogenkartelle) — 7 /49 (Trendlinie nichtstaatliche
Konflikte). Deren Zahl ist mit 76 Konflikten gegeniiber 82 im Jahr 2017 zwar leicht
gesunken, jedoch sind diese noch immer sehr gewaltintensiv und, wie im vergangenen
Jahr, mit knapp 18.300 Gefechtstoten anhaltend hoch. Im Gegensatz zu den Konflikten
mit staatlicher Beteiligung ist bei den nichtstaatlichen Konflikten eine Zunahme von
Gewalt und somit eine gegenldaufige Entwicklung zu beobachten.

Viele der nichtstaatlichen Konflikte — 7 /49 (Trendlinie nichtstaatliche Konflikte)
sind oft nur von kurzer Dauer. Dies zeigt sich unter anderem darin, dass es 49 der 76
vom Uppsala Conflict Data Program (UCDP) fiir 2018 erfassten Konflikte im Vorjahr
noch gar nicht gab. Von diesen 49 neuen Konflikten im Jahr 2018 ereigneten sich 34
in Afrika, acht in Amerika und sieben im Nahen und Mittleren Osten. Wie schon

in den Vorjahren sind es die gewaltsamen, teils expansionistischen Bestrebungen
dschihadistischer Gruppen in fragilen Staaten (u.a. Syrien, Mali, Niger, Nigeria)
sowie die Drogen- und Bandengewalt in Lateinamerika, die das Bild nichtstaatlicher
Konflikte pragen. So 16ste Mexiko mit allein 13 nichtstaatlichen Konflikten im Jahr
2018 Syrien als das Land mit der hochsten Gesamtzahl aktiver Konflikte ab. Die Of-
fensive der syrischen Regierung gegen die von den Rebellen kontrollierten Gebiete,
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in deren Folge sich viele Rebellengruppen auflosten oder zu Allianzen zusammen-
schlossen, fiihrte zu einem Riickgang der Konfliktzahl von 15 im Jahr 2017 auf zehn
2018. Mexiko hingegen erfuhr durch die weitere Zersplitterung seiner Kartellstruk-
turen und dadurch ausgel6ste Machtkdmpfe einen Anstieg um fiinf auf 13 Konflikte.
Auf Syrien und Mexiko zusammen entfallen 30 % aller nicht-staatlichen Konflikte
und 67 % der Gefechtstoten.

50

8 Gewaltkonflikte und multilaterale Militar- und Beobachtermissionen 2019/2020 69
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Zugunsten der besseren Lesbarkeit sind einige Laindernamen nicht dargestellt. Die dargestellten Grenzen und Namen entsprechen nicht der offiziellen Auffassung des BICC.
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2018 verzeichnete UCDP (—» UCDP 2019c¢) insgesamt 52 aktive bewaffnete Konflikte
unter Beteiligung mindestens eines staatlichen Akteurs — 7 /49 (Trendlinien inner-
staatliche Konflikte und zwischenstaatliche Konflikte). Mit einem Anstieg um zwei
Konflikte gegeniiber dem Vorjahr (2017: 50 Konflikte) blieb die Zahl dieser Konflikte
auf einem unverandert hohen Niveau.

18 der 50 innerstaatlichen Konflikte sind dadurch geprigt, dass mindestens ein Dritt-
staat militarisch interveniert. Aktivster Akteur in diesem Sinne bleibt die USA, die ihr
militdrisches Engagement in sieben innerstaatlichen Konflikten zwar teilweise (Afg-
hanistan, Irak, Syrien) reduziert, aber grundsétzlich aufrechterhalten hat. Inwieweit
das Friedensabkommen zwischen den USA und den Taliban zu einem schnellen
Abzug amerikanischer Streitkrdfte und zu einem Riickgang der Gewalt in Afghanistan
fiihrt, bleibt abzuwarten. Wie in 2017 waren die USA damit aktiv in mehr Biirgerkriege
involviert als jeder andere Staat. Afghanistan gilt nach wie vor als Beispiel dafiir, dass
die Internationalisierung innerstaatlicher Konflikte diese intensiviert und verldngert.
In jiingerer Zeit ist die Unterstiitzung nichtstaatlicher Konfliktparteien durch Dritt-
staaten zu beobachten — dies vor allem dann, wenn die Ausbreitung transnationaler
Gewaltakteure wie Al Kaida oder der Islamische Staat bekdmpft werden soll. Wur-
den 2015 sieben von damals 67 nichtstaatlichen Konflikten unterstiitzt, sind es 2018
drei der 73 nichtstaatlichen Konflikte. Zu nennen ist hier vor allem der langjahrige
Kampf des von den Kurden angefiihrten Biindnis der Syrian Democratic Forces gegen
den IS, der allein in den vergangenen vier Jahren fast 19.000 Kriegstote gefordert hat
— mehr als jeder andere von UCDP erfasste nichtstaatliche Konflikt (— Pettersson et
al. 2019).

Zwischenstaatliche Gewaltkonflikte — 7 /49 (Trendlinie zwischenstaatliche Konflikte)
bleiben mit zwei Konflikten auch 2019/2020 die Ausnahme. Die gewaltsame Ausein-
andersetzung zwischen den Nuklearmichten Indien und Pakistan um den strittigen
Grenzverlauf sowie um Kaschmir ist weiterhin akut. Erstmalig kam es auch zwischen
Israel und dem Iran zu militarischen Auseinandersetzungen.

Erneut ist Afrika die Region, in der mit 67 Konflikten im Jahr 2018 etwas mehr als die
Halfte aller aktiven Konflikte stattgefunden haben. Alle anderen Regionen — 9 /52
erfahren in der Summe nur geringfiigige Anderungen (Europa 2018: zwei Konflikte).
Der Nahe und Mittlere Osten, immer noch die Region mit den héchsten Opferzahlen,
verzeichnet einen leichten Riickgang von 29 Konflikten 2017 auf 26 im Jahr 2018.
Anders verlduft der Trend in der Region Amerika, die 2018 gegeniiber dem Vorjahr
einen Anstieg um drei auf nun 15 Konflikte verzeichnete.

Entgegen dem konstant hohen Niveau an Gewaltkonflikten setzt sich der Riickgang
der gefechtsbedingten Todesopfer — 7 /49, — 10 /53 im nunmehr fiinften Jahr in Folge
fort (2014: 131.000 Opfer; 2015: 118.000 Opfer; 2016: 102.000 Opfer; 2017: 90.000)

(- Pettersson/Eck 2018, Allanson et al. 2017, Melander et al. 2016). Mit fast 76.000
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Gefechtstoten 2018, einem Riickgang von 20 % gegeniiber dem Vorjahr und von iiber
40 % gegeniiber dem letzten Hochststand 2014, erreichte der Riickgang den niedrigs-
ten Stand seit 2012 (— Pettersson et al. 2019). Was zunichst wie ein Widerspruch
klingt, lasst sich vor allem mit der Deeskalation in Gewaltkonflikten mit Beteiligung
mindestens eines staatlichen Akteurs sowie einem Riickgang der Anzahl umkampfter
Gebiete in mehreren Lindern, insbesondere in Syrien und im Irak, erklaren.

Mit 11.500 Kriegstoten 2018 erreichten Syrien und mit etwas mehr als 800 Kriegstoten
der Irak den jeweils niedrigsten Stand seit Beginn ihrer Konflikte. Dieser riickliaufige
Trend gilt leider nicht fiir andere Regionen. Vor allem Afghanistan und der Jemen sind
nach wie vor von einem hohen Mafd an Gewalt und einer hohen Anzahl Kriegstoter
betroffen. Mit mehr als 26.000 gefechtsbedingt Getoteter im Jahr 2018 erreichte die Zahl
der Todesopfer in Afghanistan einen neuen Hochststand. Damit iiberholte Afghanistan
Syrien als das in dieser Konfliktkategorie am stirksten betroffene Land (— Pettersson
et al. 2019). Die Zahl der Kriegstoten im Jemen, vom VN-Generalsekretir als die
schlimmste humanitire Krise der Welt bezeichnet (— UN 2018), hat sich im Zuge der
Eskalation des Konfliktes 2018 mit fast 5.000 Kriegstoten innerhalb eines Jahres
nahezu verdoppelt (= UCDP 2019b).

Als weitere direkte Folge der Kriege und Gewaltkonflikte setzt sich 2018 auch der
zahlenméaflige Anstieg der Menschen fort, die aus ihrer Heimat fliehen oder gewaltsam
vertrieben werden — 7 /51. Die Gesamtzahl Gefliichteter ist gegeniiber dem Vorjahr
weltweit um 2,3 Mio. auf nunmehr 70,8 Mio. gestiegen.* Der Anteil der Binnenvertrie-
benen ist mit 41,3 Mio. Menschen so hoch wie nie zuvor und annidhernd doppelt so

9 Globale Gewaltkonflikttrends im regionalen Vergleich

Amerika
Afrika
Asien
I Naher und Mittler Osten
Europa
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hoch wie die Zahl der Menschen, die liber Staatsgrenzen fliehen (25,9 Mio.?). 70 % oder
30,9 Mio. der weltweit konfliktbedingten Binnenfliichtlinge sind in nur zehn Lindern
zu finden: in Syrien, Kolumbien, in der Demokratischen Republik Kongo, Somalia,
Afghanistan, im Jemen, in Nigeria, Athiopien, im Sudan und im Irak (— IDMC 2019a).

Rund 57 % aller Fliichtlinge 2018 kamen aus den konfliktgeprigten Landern Syrien (6,7

Mio.), Afghanistan (2,7 Mio.) und dem Siidsudan (2,3 Mio.). Mit einem Riickgang der
im Durchschnitt taglich gewaltsam vertriebenen Menschen von 44.000 2017 auf
37.000 2018 sank die Gesamtzahl konfliktbedingt Gefliichteter gegeniiber dem Vorjahr
von 16,2 Mio. auf 13,6 Mio. Menschen (— UNHCR 2019). Im Jahr 2018 sind 39 % oder
10,8 Mio. neue inlandische Vertreibungen auf Gewaltkonflikte zuriickzufiihren

(— IDMC 2019a): Wiederholt waren dabei die Demokratische Republik Kongo (1,8

Mio.), Syrien (1,6 Mio.), Somalia (0,58 Mio.), die Zentralafrikanische Republik (0,51
Mio.) und Afghanistan (0,37 Mio.) unter den Lindern mit der h6chsten Anzahl neuer
Vertreibungen als Folge von Konflikten. Neue Wellen von Gewalt 16sten zudem Ver-
treibungen in Nigeria (0,54 Mio.), Kamerun (0,51 Mio.) und Libyen (0,22 Mio.) aus.

Mit einer unerwartet hohen Zahl konfliktbedingter Binnenfliichtlinge fillt Athiopien

auf, das 2018 mit fast 2,9 Mio. Menschen die hochste Anzahl neuer interner Vertrei-
bungen aufweist. Dieser Anstieg erfolgt vor dem Hintergrund eines bedeutenden,
eigentlich friedlichen, politischen Wandels im Land. Mit der Machtiibernahme durch
Premierminister Abiy Ahmed im April 2018 beendete die Regierung den Ausnahme-
zustand des Landes, lief3 politische Gefangene frei, erlaubte mehr politische Offenheit
und schloss ein Friedensabkommen mit Eritrea. Die Lockerung staatlicher Kontrolle

10 Opferzahlen

Bei den genannten Opferzahlen handelt es sich
um konservative Naherungswerte. Es besteht eine
hohe Dunkelziffer, da nur Opfer erfasst werden, die
mindestens zwei voneinander unabhangige Quel-
len bestdtigen. Je nach gewahlter Methodik und

in Abhangigkeit von der zu Grunde gelegten Kon-
fliktdefinition finden zudem Opferzahlen unterhalb
eines Schwellwertes (im Falle der UCDP Daten 25
durch Kampfhandlungen Getotete) keinen Eingang
in die Berechnungen. Die Opferzahlen von Kampf-
handlungen allein beschreiben zudem nicht das

tatsachliche AusmaB der Gewaltintensitdt und in-
direkte Folgen der Konflikte, wie etwa Hungersnote
und Krankheiten. Zahlen tiber das AusmaB dieser
Opfer sind jedoch nicht valide, zumal mit Blick auf
Verwundete oft nur diejenigen erfasst werden, die
eine medizinische Versorgung erhalten. SchlieB3-
lich wirken sich Konflikte auch auf die langfristige
Lebenserwartung betroffener Gesellschaften aus.
Im Irak ist etwa ein Drittel des Anstiegs der Sterb-
lichkeitsrate auf die Folgen des Krieges zuriickzu-
fihren.
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fiihrte jedoch zu einem Anstieg ethnisierter Gewalt, die frither vom Staat unterdriickt
wurde. Interkommunale Konflikte eskalierten, breiten sich auf neue Gebiete aus und
sind fiir die hohe Zahl neuer Vertreibungen verantwortlich (- IDMC 2019a; Petters-
son et al. 2019).

In vielen der oben genannten Lander setzte sich der Trend konfliktbedingter Vertrei-
bungen ungebrochen fort: in Syrien (2019/13 +0,8 Mio.), DRK (2019/1 +0,72 Mio.), Athi-
opien (2019/1 +0,52 Mio.), im Jemen (2019/1 +0,28 Mio.), in Afghanistan (2019/1 +0,21
Mio.) und Libyen (2019/1 +0,14 Mio.).

Besonders hervorzuheben ist die Region Westafrika (Mali, Burkina Faso und Niger),
die gegenwartig von einem bisher nicht gekannten Ausmaf3 an konfliktbedingten
Vertreibungen betroffen ist. Langjahrige interkommunale Spannungen wurden durch
regionale, grenziibergreifende Konflikte und Terroranschlige mehrerer lokaler, aber
global agierender Dschihad-Gruppen neu entfacht. In der Folge haben sich — gegen-
iiber dem Vorjahr — die Vertreibungen bis Mitte 2019 in Burkina Faso fast verachtfacht
und in Mali versiebenfacht (— IDMC 2019b).

FRIEDENSMISSIONEN UND DEUTSCHE BETEILIGUNG

Internationale Organisationen, vor allem die VN, NATO, OSZE, EU oder Afrikanische
Union, versuchen mit internationalen Friedensmissionen gewaltsame Konflikte einzu-
dammen und zu l6sen. 2019 ist mit 64 Missionen gegeniiber dem Vorjahr ein leichter
Anstieg (2019/2020: +3) der Gesamtzahl multilateral mandatierter Missionen zu ver-
zeichnen — 9 /52. Die Anzahl der Friedenssicherungseinsitze der VN sank jedoch mit
der im Januar beendeten Mission zur Unterstiitzung der Justiz in Haiti (MINUJUSTH)
von 14 auf 13. Eine Reduktion der Missionen durch den angekiindigten Riickzug der
USA aus Afghanistan und Syrien ist, ebenso wie im vergangenen Jahr, nicht zu beob-
achten.

Deutschland beteiligt sich an internationalen Friedenseinsitzen, reduziert sein
Engagement seit 2015 aber kontinuierlich. War im Nachgang zum 11. September 2001
ein Anstieg der Auslandseinsitze und der Kosten zu beobachten, sank in den vergan-
genen Jahren die Anzahl der deutschen Auslandseinsétze jedoch wieder — 12a/56,
— 12b /57. Dieser Trend setzte sich auch 2019/2020 fort. 2016 war die Bundeswehr
noch an 17 Missionen beteiligt, Ende 2019 lediglich an 13.
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Durch die Beendigung der Operation Sophia im Mittelmeer und die neue Beteiligung
an der Mission der VN zur Unterstiitzung des Hudaydah-Abkommens, das einen
Waffenstillstand im Jemen vorsieht, blieb die Anzahl der Auslandsmissionen der
Bundeswehr 2019 im Vergleich zum Vorjahr konstant. Darunter befinden sich mit dem
Anti-IS-Einsatz in Syrien, im Irak und in Jordanien sowie der Operation Atalanta am
Horn von Afrika zwei Missionen, die die Moglichkeit eines Kampfeinsatzes explizit
vorsehen. Alle anderen Missionen dienen der Friedenssicherung, Stabilisierung oder
Ausbildung. Im Zuge ihrer Stabilisierungspolitik fiir die Sahelregion verlangerte die
Bundesregierung im Mai 2019 sowohl den bewaffneten Mali-Einsatz der Bundeswehr
im Rahmen der multinationalen Ausbildungsmission der Europaischen Union (EUTM
Mali) als auch die Beteiligung an der VN-Mission MINUSMA um jeweils ein weiteres
Jahr. Gegenwirtig beabsichtigt die Bundesregierung, sich weiterhin an den VN-Frie-
densmissionen im Siidsudan (UNMISS) und im Sudan (UNAMID) zu beteiligen durch
Mandatsverlingerung der beiden bestehenden Bundeswehreinsitze.

An folgenden 13 Missionen — 13 /58 nimmt im Januar 2020 die Bundeswehr mit einer
Truppenstirke von 3.191 Personen teil, wobei nach Mandatsobergrenzen eine Starke
von 5.320 zuldssig gewesen ware.

Aktuell liegt der regionale Fokus deutscher Auslandseinsitze auf der MENA-Region
(Mittlerer Osten und Nordafrika) und auf Subsahara-Afrika.

12a Internationale Einsatze der Bundeswehr seit 1991 — Anzahl und Kosten
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12b Internationale Einsatze der Bundeswehr nach 1991 - Quelle - 1/69

Zeitraum, Dauer, Kosten und Personen

Missionsabkiirzung Dauer und Zeitraum ! Anzahlvon Kosten der
Missionsteilnehmern? Mission
in Mio. 3
UNMHA 1/4* mmmmnnkeine Daten  keine Daten
UNSMIL 0 /11 2 keine Daten
SEA GUARDIAN 3 /1 m——— 1.307 04
CD 4/ 0 m—— 4.538 185,44
EUNAVFOR MED 4 /0 m—— 3.216 79,5
SEENOTRETTUNG 0/11 keine Daten keine Daten
UNMIL 7/11 =7 Jahre u. 11 Monate 1/7 w— 502
RSM 5/ 1 m— 11.319 1.143,1
CEI [0 = Mandatierter Zeitraum 5/ | E— 1.555 99.4
HumHi WA 0/5m 249 keine Daten
MEM OPCW 0/5m 386 1,8
EUFOR RCA 0/10m== 9 76
MINURSO 7 /10 * o 29 03
MINUSMA 6/ 5 I 7.381 546,3
EUTM Mali 7/ 2 3.123 118,2
AFISMA 0/4m keine Daten 11,3
AF TUR 3/1 m— 3.236 67,3
EUCAP NESTOR 2/ 8 m— 6 01
UNSMIS 0/3m keine Daten 0,05
UNMISS 8 / 4 W keine Daten  keine Daten
EUTM SOM 8/ 0 197 224
ATALANTA 11/ 11.018 5879
OSZE Georgien 0 /10 mm 4 keine Daten
UNAMID 12/ 1 126 4,1
UNIFIL 13/ 3 11.642 4888
EUFORRD CONGO ojom 121 intoe e
HumHi Pak )
AMM 0/6m 4 Kkeine Daten
O /3 28 keine Daten
EUSEC RD CONGO
UNMIS 6 /3 M ggz 15,1
o/2nm
HumHi SOA 7/11 —— keine Daten 239
EUFORALTHEA
2/7 m— 123
UNITX/II; 13/ 18 keine Daten
4/ 8 mEm— 20 1,2
ARTEMIS 0/2n keine Daten 5,4
CONCORDIA 0/8 == 98 2,8
OEF Kuwait 1/5 mwmmm 253 keine Daten
I(s)’; me 135538 9.046,5
8/ 8 I 9249 1.076,6
OAE 14 /O keine Daten 11,9
EH/AF /AH 1/7 w— 2713 1516
GECONMOS 0/1 keine Daten 3,3
INTERFET 0/5 m 100 4,3
KFOR 211/ e 10 135.004  3.495,6
AFOR 0/4m 565 keine Daten
OAF 0/2m 584 373
EXFOR 0/11 keine Daten 5,4
NKAVM 0/4m keine Daten 34,1
Libelle 0/1 329 keine Daten
SFOR 7/ L1 50.633 1.173
UNTAES 2/0 mm—— keine Daten keine Daten
IFOR 0/11 mem 8.255 341,7
UNPROFOR 0/4m 1.104 19,9
UNAMIR 0/5m keine Daten keine Daten
UNOMIG A e,  BL 369 6,1
UNOSOMI & I1 1/4 ma mm 4.948 179,8
DF/SG 4 /2 mEm—— keine Daten 145,3
UNTAC 1/5 mmmm keine Daten 16,1
UNAMIC 2/1 keine Daten keine Daten
UNSCOM  5/1 mm keine Daten keine Daten
1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

* Unbefristet, Zeitraum bis 01.01.2021;! Stand September 2018,2Stand Januar 2020;3 Stand April 2018.
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13 Einsatze der Bundeswehr 2018-2020

Einsatz

Resolute Support Mission
Kosovo Force

UN Mission in South Sudan
UN / AU Mission in Darfur
UN Interim Force in Lebanon
EU Training Mission in Mali

UN Multidimensional Integrated
Stabilization Mission in Mali

EU Naval Force — Operation Atalanta
NATO-Mission

Unterstiitzung der Anti-IS-Koalition,
Stabilisierung Irak

Strategical Air Medical Evacuation

UN Mission for the Referendum
in Western Sahara

UN Mission to Support the Hudaydah
Agreement

Kiirzel

Resolute Support (RSM)
KFOR

UNMISS

UNAMID

UNIFIL

EUTM Mali

MINUSMA

Atalanta
Sea Guardian

Anti-IS-Einsatz/Féahigkeitsaufbau
Irak

STRATAIRMEDEVAC
MINURSO

UNMHA

Einsatzgebiet
Afghanistan
Kosovo
Siidsudan
Sudan
Libanon

Mali

Mali

Horn von Afrika
Mittelmeer

Jordanien/Syrien/
Irak

Deutschland

Westsahara

Jemen
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1.2 Humanitare Interventionen: Chancen und Risiken

Stand: 27. Januar 2020

Angesichts des in Kapitel 1.1 dokumentierten weltweiten Gewaltgeschehens forderte
Bundestagspriasident Wolfgang Schiuble, Deutschland ,,diirfe sich nicht weg-

ducken und miisse auch militarisch grofiere Verantwortung {ibernehmen (— Kiistner

2020). Ahnlich betonte Verteidigungsministerin Annegret Kramp-Karrenbauer, dass

»zur Schaffung einer auf Humanitét beruhenden Weltordnung“ der Einsatz milité-

rischer Mittel notwendig sein konne (— BMVg 2019). Aber was kann militarische

Gewalt in komplexen Konfliktlagen erreichen?

MILITARINTERVENTIONEN ZUM SCHUTZ DER MENSCHENRECHTE

Fiir Einsatze mit dem erklarten Ziel, die Biirgerinnen und Biirger eines anderen Landes

vor Gewalt zu schiitzen, gibt es verschiedene Bezeichnungen: humanitire Interventio-

nen, Friedenserhaltung unter Feuer, Friedenserzwingung, Schutz von Zivilisten in

Friedensoperationen, Militireinsitze unter der Schutzverantwortung. Der Begriff

,2humanitire militirische Intervention“ ist der breiteste. Er dominierte bis Ende der

1990er Jahre und wurde seitdem teilweise vom ,,Schutz der Zivilbevolkerung durch

Friedensoperationen“ oder von , Einsdtzen unter der Schutzverantwortung® abgelost
— 14 /59. Die zentralen Fragen nach der Legitimitdt und Effektivitat des Militdreinsat-
zes sind jedoch die gleichen geblieben.
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Ein neuer Datensatz zur Erforschung dieser Fragen umfasst derzeit alle humanitiren
militirischen Interventionen, die zwischen 1946 und 2016 begonnen wurden. Eine in-
teraktive Weltkarte macht umfangreiche Angaben zu diesen 41 Einsitzen zugénglich

- 15/59.4

14 Zum Begriff der humanitaren militérischen Intervention

Der Datensatz geht vom Begriff der humanitaren
militarischen Intervention aus, der politisch wie
akademisch zwar umstritten ist, aber das Phanomen
am vollstandigsten erfasst. Demnach schickt ein
Staat, eine internationale Organisation oder eine
Koalition von Staaten Truppen in ein anderes Land,
die dort militdrischen Zwang ausiiben oder andro-
hen. Sie verfolgen damit das erklarte Ziel, die Birge-
rinnen und Biirger des Ziellandes vor einer akuten
Gewaltsituation zu schiitzen. Evakuierungen eigener

Staatsangehoriger, Hilfe nach Naturkatastrophen
und friedenserhaltende Missionen vor oder nach
einem Gewaltkonflikt fallen nicht in die Kategorie
humanitarer militarischer Interventionen. Hingegen
zahlen Friedensmissionen in laufenden Konflikten
mit dem Mandat, Zwang zum Schutz von Zivilisten
und Zivilistinnen anzuwenden, zu humanitaren
Interventionen. Gleiches gilt fiir Einsatze unter der
dritten Saule der Schutzverantwortung (— Gromes/
Dembinski 2019).

15 Humanitare militarische Interventionen 1946-2016 69

Klarer Fall einer humanitiren
militdrischen Intervention
Grenzfall einer humanitaren
militirischen Intervention
I Klare und Grenzfille humaniti-
rer militdrischer Interventionen
Libanon: Zwei Grenzfille und ein klarer

Fall einer humanitédren militarischen
Intervention
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Die meisten dieser Einsitze fanden unter dem Kommando der Vereinten Nationen
statt. Westliche Staaten und Organisationen fiihrten weniger als die Halfte aller Ein-
satze an. In einigen Fallen traten Russland, Indien und afrikanische Organisationen
als die einzigen oder wichtigsten Interventen auf. Humanitire militarische Interventi-
onen sind also nicht nur Sache des Westens.

Bis auf sechs Filles waren die humanitiren militirischen Interventionen vom VN-Si-
cherheitsrat mandatiert oder von der lokalen Regierung autorisiert. Bei wenigen In-
terventionen, darunter die prominenten im Kosovo-Konflikt 1999 oder in Libyen 2011,
kamen keine Bodentruppen zum Einsatz. In sieben Fallen® stationierten die Inter-
venten jeweils mehr als 25.000 Soldaten. Bereits diese Daten zeigen, wie vielfaltig die
Praxis humanitirer militirischer Interventionen ist. Das gilt auch fiir die ergriffenen
Mafinahmen. Am haufigsten bemiihten sich die Interventen um den Schutz der Zivil-
bevolkerung und um humanitéare Hilfe. Weit seltener versuchten sie, eine Flugverbots-
zone durchzusetzen oder ein Regime zu stiirzen. Die Typen humanitirer militarischer
Intervention reichen von unparteiischer Einhegung bewaffneter Konflikte iiber Frie-
denserzwingung bis hin zu Versuchen, eine Konfliktpartei militdrisch zu besiegen.

— 16 /60 veranschaulicht, wie sich das Aufkommen humanitirer militarischer Inter-
vention relativ zur Zahl staatsbasierter Konflikte entwickelt hat. Den Zeitraum des
Ost-West-Konfliktes mit insgesamt nur sechs solcher Einsitze blendet sie aus. Der

16 Anteil von staatsbasierten Konflikten mit humanitarer militarischer Intervention 69
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Anteil humanitarer militarischer Interventionen nimmt bis Mitte der 1990er zu, fallt
bis 1998 ab, steigt dann fast durchgingig bis 2003 und schwankt seither um einen An-
teil wie zwischen 1993 und 1995.

Humanitire militdrische Interventionen erfolgten iiber den gesamten betrachteten
Zeitraum hinweg selektiv, d.h. nicht jeder Konflikt fithrte zu einer Intervention und
ebenso wenig erwies sich, dass das Ausmafi der Gewalt ausschlaggebend fiir das
Eingreifen war. Zuriickzufiihren ist das auf das variierende Interesse der potenziellen
Interventen, welches wiederum abhéngig ist von positiven und negativen Erfahrun-
gen, den zur Verfiigung stehenden Ressourcen und den jeweiligen Einschitzungen der
Erfolgsaussichten. Humanitére Interventionen sind also in den seltensten Fallen frei
von Eigeninteressen, wie es der Begriff ,,humanitar nahelegt.

EINDAMMUNG VON GEWALT DURCH HUMANITARE INTERVENTIONEN

Bei der politischen Bewertung humanitéirer militirischer Interventionen stellt sich
vor allem die Frage, ob sie ihre Ziele erreichen. Allerdings bleiben diese haufig vage,
mal werden sie ehrgeizig, mal zuriickhaltend formuliert. Fiir einen Vergleich bietet es
sich daher an, falliibergreifende Maf3stdbe anzulegen. Eine Moglichkeit ist, die Zeit zu
ermitteln, wie lange die gewaltsame Notlage, die zu einer humanitdren militarischen
Intervention fiihrte, andauert. Wie — 17 /61 zeigt, dauerten mehr als zwei Drittel

17 Fortdauernde gewaltsame Notlagen 69
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dieser gewaltsamen Notlagen, das heif3t ein staatlicher oder nicht-staatlicher Konflikt
oder Gewalt gegen die Zivilbevolkerung (jeweils nach UCDP) ein Jahr nach Beginn der
humanitiren militarischen Intervention noch an. Selbst nach vier Jahren hielt fast jede
zweite Notlage an.

Hinter vielen nicht beendeten gewaltsamen Notlagen konnte jedoch eine nachlassende
Intensitit stehen. Die Daten des UCDP Georeferenced Event Dataset zeigen auf, wie
sich die durchschnittliche Todesrate wahrend einer humanitdren militarischen Inter-
vention im Vergleich zur Todesrate im Konfliktzeitraum zuvor entwickelt hat — 18 /62.

In 19 von 25 auswertbaren Fillen ging die durchschnittliche Todesrate um mindestens
30 % zurlick, in drei Fillen nahm sie zu. Wenn man dies als ,,Erfolg” werten méchte,
muss man allerdings auf folgende Einwande hinweisen. Erstens zeigen die Daten zwar
eine Abnahme der Gewalt wihrend vieler Interventionen, belegen aber nicht, dass dies
durch den Einsatz erfolgte. So umfasst die hohe Saule mit den Fallen abnehmender
Gewalt auch Konflikte, in denen eine Seite den Krieg durch ihren Sieg beendete, und
zwar ohne Hilfe der Intervention, oder in denen sich eine Deeskalation bereits vor
Beginn der Intervention abgezeichnet hatte. Zweitens kann es sich bei vermeintlichen
Erfolgsfillen um nur kurzfristige Verbesserungen handeln. Fiir Libyen etwa zeigen die
Daten einen Riickgang der todlichen Gewalt um ein Drittel, wenn man die Zeit der NA-
TO-Intervention mit dem Konflikt zuvor vergleicht. Allerdings fiihrte der Kollaps der
libyschen Regierung zu einem Transfer von Waffen und Bewaffneten in andere Regi-
onen und trug so zur Eskalation in Mali und zu weiteren Konflikten bei. Wenig spater
kam es zum erneuten Biirgerkrieg in Libyen selbst. Drittens muss bedacht werden,

18 Vergleich der Todesraten vor und wahrend der Intervention 69
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dass die Abbildung — 17 /61 allein die Intensitédt der Notlage zeigt, aber deren Dauer
ausblendet. Eine Notlage mit Intervention und einem Riickgang der Todesrate kann
insgesamt zu einer hoheren Gesamttodeszahl fiihren als eine Notlage ohne Interventi-
on mit gleichbleibender Intensitat, die dafiir aber friiher endet.

ERKENNTNISSE ZUM SCHUTZ DER ZIVILBEVOLKERUNG

Waihrend die Erkenntnisse tiber die Erfolgsaussichten humanitirer militarischer In-
terventionen noch mager sind, ist die Forschung in einem Teilgebiet dieser Einsitze,
dem Schutz der Zivilbevolkerung durch Friedensoperationen in laufenden Konflikten,
schon weiter. Wie eine Analyse von VN-Einsitzen in Subsahara-Afrika zeigt, sinkt mit
steigender Zahl entsendeter Blauhelme und Polizeikrifte die Gewalt gegen die Zivilbe-
volkerung. Mit mehr bewaffnetem Personal kann die Friedensmission Zivilisten besser
abschirmen und reduziert so Anreize und Gelegenheiten zu Ubergriffen (— Hultman et
al. 2013). Laut einer anderen Studie sinkt das Ausmaf} einseitiger Gewalt in innerstaat-
lichen Konflikten mit der Qualitat der stationierten Blauhelme, gemessen an Riistungs-
ausgaben pro Soldat. Gut ausgestattete und ausgebildete Friedenstruppen kénnen dem-
nach stirker Gewalt abschrecken, auf grofderer Fliche Prasenz zeigen und das Verhalten
der Konfliktparteien besser tiberwachen (— Haass/Ansorg 2018). Das heifdt nicht, dass
in jedem Falle grofangelegte Militarinterventionen vorzuziehen sind, aber dass Grofie
und Ausstattung einer Mission ihrem Mandat angemessen sein miissen.

VERSAUMNISSE VON POLITIK UND FORSCHUNG

Die deutsche Politik hat es bislang versaumt, die Auslandseinsitze der Bundeswehr um-
fassend, vergleichend und ergebnisoffen zu evaluieren. Auch die Friedensforschung ist
der Frage nach den Wirkungen humanitarer militarischer Interventionen nicht konse-
quent genug nachgegangen. Auch wenn Erkenntnisse {iber die Bedingungen von Erfolg
und Misserfolg humanitirer Interventionen die politische Debatte nicht beenden werden,
ist es wichtig, dass politische Entscheidungen und der 6ffentliche Diskurs auf der Grund-
lage bestmoglichen Wissens stattfinden. In diesem Sinne sollten humanitire militarische
Interventionen regelmaflig von unabhangigen Einrichtungen evaluiert werden.

13 Von der humanitaren Intervention zur Schutzverantwortung
und dem Schutz von Zivilisten

n den 1990er Jahren war die Diskussion {iber internationale Verantwortung durch

die Kontroverse iiber humanitare Interventionen gepragt, die 1999 mit der NATO-
Intervention im Kosovo ihren Hohepunkt fand. Inzwischen haben zwei andere Kon-
zepte an Bedeutung gewonnen: der Schutz von Zivilisten durch Friedensmissionen
(Protection of Civilians, PoC) und die internationale Schutzverantwortung (Responsi-
bility to Protect, R2P).
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Die Konzepte sind eng verbunden, aber nicht deckungsgleich: Im Jahr 1999 (Resoluti-
on 1265) nahm der Sicherheitsrat den Schutz von Zivilisten in den Katalog moglicher
Aufgaben von Friedensmissionen auf. Dies war eine Reaktion auf fritheres Versagen
der VN, etwa wiahrend des Volkermordes in Ruanda 1994 oder beim Massaker von
Srebrenica 1995. PoC ist ein handlungsleitender Bezugsrahmen fiir VN-Friedensmissi-
onen. Er umfasst den Schutz von Zivilisten vor allen Menschenrechtsverletzungen und
Verletzungen des humanitiren Volkerrechts im Kontext bewaffneter Konflikte. Dabei
sollen Friedensmissionen auf verschiedenen Ebenen ansetzen: Dialog mit den Kon-
fliktparteien und Unterstiitzung eines politischen Prozesses (Ebene 1), Bereitstellung
physischen Schutzes (Ebene 2) sowie die Herstellung eines sicheren Umfeldes (Ebene
3), etwa durch Unterstiitzung von Staatsaufbau. Dariiber hinaus unterliegt der Schutz
von Zivilisten durch VN-Friedenmissionen den Grundprinzipien des Peacekeepings:
(1) Zustimmung des Zielstaates zur Mission, (2) Unparteilichkeit der Mission sowie (3)
Einsatz des minimal notwendigen Mafdes an Gewalt, um die Mission und das Mandat
zu schiitzen.

Die von der VN-Generalversammlung als Teil des Abschlussdokuments des Reform-
gipfels 2005 beschlossene R2P ist dagegen eher ein politisches Bekenntnis. Im Selbst-
verstandnis der VN besteht die R2P aus drei miteinander verbundenen ,,Saulen®: (1)
Verantwortung des Staates zum Schutz seiner Bevolkerung vor Massenverbrechen,
genauer Volkermord, ethnisch-basierter Vertreibungen, Verbrechen gegen die
Menschlichkeit und Kriegsverbrechen; (2) Verantwortung der Staatengemeinschaft
zur Unterstiitzung von Staaten bei der Erfiillung dieser Aufgabe; (3) internationale
Verantwortung zur (notfalls zwangsbewehrten) Reaktion durch den VN-Sicherheitsrat,
wenn ein Staat massiv darin versagt, seiner Schutzverantwortung nachzukommen.

19 Resolutionen des Sicherheitsrates 2006-2019, Bezug zu R2P

14

Resolution bezieht sich auf:
1. und 2. Sdule der R2P
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Die R2P ist damit enger gefasst als PoC, bezieht sich aber nicht nur auf bewaffnete
Konflikte, da ihre Praventionsagenda auch darauf abzielt, massiven Menschenrechts-
verletzungen in Friedenszeiten vorzubeugen. Anders als PoC sieht die R2P die Mog-
lichkeit vor, dass der VN-Sicherheitsrat ohne Zustimmung des betroffenen Staates
Zwangsmafinahmen verhangt. PoC wird daher von vielen Staaten als ein weniger
»,bedrohliches“ Konzept als die R2P angesehen, da das Gastland der Entsendung einer
Friedensmission zustimmen muss.

PoC-Mandate sind inzwischen fest etablierter Bestandteil der VN-Friedenssicherung:
Bei rund 90 % der seit Ende 1999 neu geschaffenen VN-Friedensmissionen mit mili-
tarischer Komponente ist der Schutz von Zivilisten Teil des Mandates. Dagegen bleibt
die R2P nicht zuletzt wegen der Libyen-Intervention 2011, die entgegen dem Mandat
zu einem Regime-Wechsel fithrte, umstritten. Die Debatte iiber die Umsetzung der
R2P bewegt sich immer weiter weg vom Thema der Intervention. Stattdessen bemii-
hen sich das VN-Sekretariat, Staaten und Nichtregierungsorganisationen, die die R2P
unterstiitzten, die Pravention von Massenverbrechen in den Fokus zu riicken (- Hof-
mann/Suthanthiraraj 2019).

So wird in Resolutionen des Sicherheitsrats zwar auf die R2P verwiesen, doch in den
bislang 84 thematischen Resolutionen und denen zur Landersituation mit Bezug zur
R2P (Stand Ende 2019) betonte der Sicherheitsrat meist die Schutzverantwortung des
Staates und bekraftigte dessen nationale Souverdnitit — 19 /64. Hinzu kommt, dass
der Sicherheitsrat auf Massenverbrechen wie in Syrien, im Jemen oder im Angesicht
der staatlich orchestrierten Gewalt gegen die Rohingya in Myanmar nur zégerlich re-
agiert oder ginzlich handlungsunfihig ist. Die R2P ist deshalb verschiedentlich schon
fiir wirkungslos oder gar tot erklart worden.

VERSCHRANKUNG VON R2P UND SCHUTZ VON ZIVILISTEN

Dabei wird haufig die Rolle von VN-Friedensmissionen bei der Implementierung der
R2P in Post-Konflikt-Situationen iibersehen. Seit Verabschiedung der R2P im Herbst
2005 finden sich in 40 % der in dieser Zeit verldngerten oder neu begonnenen Missi-
onen mit PoC-Mandat (sechs von 15) Beziige auf die R2P in Resolutionen des VN-Si-
cherheitsrats.” Tatsdchlich greifen der Schutz von Zivilisten durch Friedensmissionen
und die R2P eng ineinander (— Hunt/Sharland 2020).

Auf konzeptioneller Ebene gibt es ebenfalls eine zunehmende Verschrankung der
beiden Konzepte. So wurde 2009 in der Sicherheitsratsresolution 1894 die R2P als
zentral fiir den ,,Schutz der Zivilbevolkerung in bewaffneten Konflikten® bezeichnet.
Die Initiatoren der Resolution, insbesondere das Vereinigte Konigreich (der Penholder
im VN-Sicherheitsrat fiir PoC, —» Friedensgutachten 2018), beabsichtigten, die R2P
konzeptionell zu stirken, indem sie sich auf die breitere Akzeptanz von PoC unter den
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Staaten stiitzten, die der R2P misstrauisch gegeniiberstanden. Auch der VN-General-
sekretir beflirwortete die Verkniipfung, indem er Friedenmissionen als ein Instru-
ment innerhalb der Palette der R2P-bezogenen Mafinahmen behandelte.

Viel spricht aber fiir eine klarere Abgrenzung der Konzepte.® Die Griinde hierfiir
wurden im Nachgang zu den Interventionen in Libyen und der Elfenbeinkiiste im Jahr
2011 deutlich: Resolution 1973 des VN-Sicherheitsrats, die den Einsatz von Gewalt
gegen libysche Truppen erlaubte, und Resolution 1975, die das Mandat der United
Nations Operation in Cote d‘Ivoire (UNOCI) in der Elfenbeinkiiste zur Anwendung
von Gewalt zum Schutz von Zivilisten starkte, vermischten Formulierungen zu R2P
und PoC. In Libyen wurde somit der Schutz von Zivilisten zur Legitimierung eines
gewaltsamen Regimewechsels genutzt. In der Elfenbeinkiiste wurde aus der friedens-
erhaltenden Mission (peacekeeping) unversehens eine friedenserzwingende Mission
(peaceenforcement). Zwar betonte der VN-Generalsekretir Ban Ki-Moon 2012 die Un-
terschiede zwischen R2P und PoC, doch schon drei Jahre spiter bezeichnete er Frie-
densmissionen als ,,Front-Ressource zur Unterstiitzung unter Druck stehender Staaten
bei der Aufrechterhaltung ihrer Schutzverantwortung®. Sein Nachfolger Anténio Gu-
terres betonte in seinem Bericht zur R2P von 2019: ,,Der Schutz der Zivilbevolkerung
durch Friedenssicherungseinsitze der Vereinten Nationen gehort zu den direktesten
Moglichkeiten der Organisation, Graueltaten zu verhindern.”

PROBLEME DER UMSETZUNG VON PoC

Die Aufnahme von PoC in den Aufgabenkatalog von VN-Friedensmissionen erhéht die
Anforderungen an die internationale Gemeinschaft betriachtlich. Abgesehen von wie-
derholten Vorwiirfen wegen sexueller Ubergriffe von Blauhelmsoldaten auf die Bevol-
kerung, zeigen interne Untersuchungen der VN, dass Friedensmissionen haufig nicht
in der Lage sind, Zivilisten effektiv zu schiitzen. Die Griinde hierfiir liegen in ungeeig-
neter Ausriistung, fehlender Ausbildung und Unklarheit hinsichtlich der Einsatzregeln
und Befehlshierarchien aufseiten der Truppen vor Ort sowie in einer unterschiedlichen
Auslegung des Konzepts ,,Schutz von Zivilisten“ durch die truppenstellenden Staaten
(= Bode/Karlsrud 2019). Zwar ist mit den sogenannten Kigali-Prinzipien ein Verhal-
tenskodex fiir die truppenstellenden Staaten vereinbart worden, doch drohen Frie-
densmissionen gerade in Fillen, in denen kein oder nur fragiler Friede herrscht, und

in denen das Gastland nur wenig Kooperationsbereitschaft zeigt (z.B. Stidsudan oder
Demokratische Republik Kongo), an ihren Aufgaben zu scheitern.

Hinzu kommt, dass der Gewalteinsatz zum Schutz von Zivilisten hdufig als Partei-
lichkeit ausgelegt wird und die Grenze zur Friedenserzwingung iiberschreitet. Damit
verlieren VN-Truppen ihren Status als Vermittler und werden selbst zur Konfliktpar-
tei. Das lasst einerseits die klassischen truppenstellenden Staaten des globalen Siidens
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zbgern, Soldaten fiir Friedenseinsitze bereitzustellen, und konnte andererseits die
Staaten, in denen der Friedenseinsatz stattfinden soll, davon abhalten, einer solchen
Mission zuzustimmen. Der gegenwairtig zu beobachtende Trend zu immer robusteren
Mandaten droht das Konzept der VN-Friedensmissionen zu schwéchen.

Angesichts des globalen Konfliktgeschehens beabsichtigt die Bundesregierung, interna-
tional starker Verantwortung zu (ibernehmen. Lange hat sich Deutschland bei der Beteili-
gung an VN-Friedensmissionen zuriickgehalten. Durch die Mitwirkung an der VN-Mission
in Mali (MINUSMA) und als nicht-standiges Mitglied im VN-Sicherheitsrat hat sie die Mog-
lichkeit, am Reformprozess der VN-Friedensmissionen mitzuwirken und fiir eine aktive
Friedenspolitik einzutreten.

Anspruch und Wirklichkeit von VN-Friedensmissionen klaffen zunehmend auseinander.
Wahrend deklaratorisch an den klassischen Prinzipien der Friedenserhaltung (Zustim-
mung des Gastlandes, Unparteilichkeit des Einsatzes, minimale Gewalt) festgehalten wird,
werden zunehmend robuste Mandate erteilt, die hdaufig die Grenze zur Friedenserzwin-
gung liberschreiten. Dadurch droht die Bereitschaft, Friedensmissionen auf dem eigenen
Territorium zuzulassen, ebenso zu schwinden wie die Bereitschaft von Drittstaaten, Solda-
ten fir Friedensmissionen bereitzustellen.

Der Schutz von Zivilisten ist — auf politischer Ebene — ins Zentrum einer friedensorien-
tierten AuBen- und Sicherheitspolitik geriickt. Seine praktische Umsetzung stoBt aber
auf konzeptionelle, organisatorische und finanzielle Probleme. Um das ambitionierte
PoC-Konzept umzusetzen, sind ausreichende Kapazitaten und eine Starkung der zivi-

len Komponente von Friedensmissionen notwendig. Bei nachtraglichen Priorisierungen
von Mandaten muss auf entsprechende Kapazitatserh6hungen geachtet werden, da das
Scheitern des Schutzanspruchs die Legitimitat einer Mission und der Vereinten Nationen
als Ganzes in Mitleidenschaft ziehen kann.

Friedensmissionen benétigen mehr Ressourcen, bessere Ausriistung, klarere Einsatz-
regeln und deutlichere politische Unterstiitzung. Bei der Beteiligung an humanitaren
militarischen Interventionen gibt es haufig biindnis- und innenpolitische Motive. Entschei-
dungen liber den Militdreinsatz sollten eher einem strategischen Gesamtkonzept folgen,
das ressortiibergreifend abgestimmt ist und militarische, politische und entwicklungspo-
litische Aspekte gleichermaBen beriicksichtigt. Darliber hinaus sollten die Interventionen
der Bundeswehr regelmaBig vergleichend evaluiert und sichergestellt werden, dass aus
Erfahrungen gelernt wird.
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1 Indieser Zahl sind 3,5 Mio. Asylsuchende enthalten
(UNHCR 2019).

6 Pakistan 1971, Libanon 1976—-1979, Uganda 1979, Sri Lan-
ka 1987-1990, Somalia 1992—1995, Bosnien-Herzegowina

1995, Afghanistan 2003—2014.

2 Inklusive 5,5 Mio. paldstinensische Fliichtlinge unter
UNRWAs Mandat (UNHCR 2019). 7

UNAMID in Sudan/Darfur, UNOCI in Coéte d'Ivoire,

MONUSCO in der Demokratischen Republik Kongo,

3 Neue Vertreibungen in den ersten sechs Monaten des
Jahres 2019; Zahlen gemafy — IDMC 2019b.

4 Karte und Datensatz sind zugénglich unter: http://www. 8
humanitarian-military-interventions.com/.

5 Pakistan 1971, Uganda 1979, Irak (Kurden) 1991-1997,
Irak (Stiden) 1992—-1996, Moldau 1992, BR Jugoslawien
(Kosovo) 1999.
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Vergleich der Todesraten vor und wéihrend der Intervention
Quelle: Gromes/Dembinski 2019; UCDP 2019a

Layout: Thorsten Gromes. HSFK, 2020.

19 /64

Resolutionen des Sicherheitsrates 2006—2019, Bezug zu R2P

Quelle: Darstellung nach Hofmann (2019: 315), ergédnzt um Global
Centre for the Responsibility to Protect (2020).
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2 20 I Protestbewe-

gungen, politische Umbrtiche
und Gewaltrisiken /

NACHHALTIGER FRIEDEN

21 Protestbewegungen im Jahr 2019: ein Uberblick
2.2 . Herausforderung durch Anti-Regime-Proteste

2.3 . Strategien externer Akteure und der Beitrag
der Bundesregierung
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1 Diversitit der aktuellen Protestwelle ernst-

nehmen Die Massenproteste der vergange-
nen Jahre sind so vielfiltig wie die Regime,
in denen sie stattfinden. Es bedarf daher
kontextspezifischer Antworten auf der Basis
genauer Landeranalysen.

Proteste fiir die Krisenfriihwarnung nutzen
Instrumente der Krisenfrithwarnung und
namentlich die jahrliche ,,BMZ-Eskalations-
potenzialanalyse” (ESKA) sollten Dynamiken
sozialer Proteste systematisch erfassen. Dabei
sollte besonders auch die Gewalteskalation be-
achtet werden, die von staatlicher Repression
ausgeht.

Proaktive Rolle einnehmen Die Bundesregie-
rung sollte Gewaltspiralen entgegenwirken, in-
dem sie politische Dialoge fiihrt und praventive
Vermittlung fordert, aber auch gezielte Sank-
tionen androht. Sanktionen sollten Regime
aber nicht so sehr in die Enge treiben, dass sie
inklusive Losungen verhindern.

Symbolpolitik iiberlegt einsetzen Die Bun-
desregierung sollte vorsichtig mit weitgehen-
den symbolpolitischen Mafinahmen sein. So
kann die offene Parteinahme fiir Protestak-
teure zu Polarisierung und Konflikteskalati-
on beitragen und Vermittlungsbemiihungen
konterkarieren. Steter Kontakt und Austausch
mit Menschenrechtsverteidigern sollten jedoch
selbstverstandlich sein.

2020 / Protestbewegungen, politische Umbriiche und Gewaltrisiken / NACHHALTIGER FRIEDEN

5 Aktiv vor Ort werden Deutsche Entwicklungs-

zusammenarbeit (EZ) und AufRenpolitik sollten
im Umgang mit Protesten gezielt Konfliktver-
mittlung und Dialogprozesse zwischen sozialen
Bewegungen und Politik unterstiitzen. Hierfiir
lassen sich die politischen Stiftungen und staatli-
chen Instrumente nutzen.

Keine bedingungslose Regime-Unterstiitzung
Die Bundesregierung sollte ihre Strategie der
Regimestabilisierung korrigieren, die sie seit der
,Fliichtlingskrise“ 2015 gegeniiber der MENA-
Region angewendet hat. Das Ziel sollte sein,
dass zivilgesellschaftliche Handlungsmoglich-
keiten gewihrt werden oder erhalten bleiben.

Gesellschaften nach erfolgreichen Anti-Re-
gime-Protesten finanziell unterstiitzen

Die deutsche EZ sollte schnell zu materiellen
Verbesserungen beitragen, wenn Proteste

ein autoritires Regime gestiirzt haben. Dazu
gehoren die Lockerung wirtschaftspolitischer
Konditionalititen durch den Internationalen
Wahrungsfonds, Umschuldungsmafinahmen
sowie gezielte Entwicklungshilfe.

Inklusive Demokratisierung fordern nach
Anti-Regime-Protesten Die deutsche EZ sollte
sich nach erfolgreichen Anti-Regime-Protesten
fiir moglichst inklusive Demokratisierungspro-
zesse einsetzen. Gewerkschaften und auch Ar-
beitslosenbewegungen sollten in die Gestaltung
der neuen Ordnung einbezogen werden.
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NACHHALTIGER FRIEDEN /
Protestbewegungen, politische
Umbruche und Gewaltrisiken /

Das Jahr 2019 war weltweit von massiven Protestbewegungen gepragt. Meh-
rere der Proteste richteten sich offen gegen politische Systeme, einige leiteten
politische Transformationsprozesse ein. Protestgetriebene politische Umbrii-
che konnen zum Aufbau einer freieren und gerechteren Gesellschaft fiihren,
aber auch in Gewaltkonflikte miinden oder schlicht ins Leere laufen. Fiir die
internationale Politik stellt sich die Frage, wie sie mit Anti-Regime-Protesten
umgehen sollte. Die Bundesregierung sollte klare strategische Leitlinien ent-
wickeln.

21 Protestbewegungen im Jahr 2019: ein Uberblick

as Jahr 2019 reiht sich ein in ein Jahrzehnt, welches von einer Vielzahl von Pro-
Dtestbewegungen gepragt wurde. Statt von einem ,,Protest-Tsunami®, wie etwa der
,New Yorker” zum Jahresende 2019 titelte, sollten wir von einem Jahrzehnt des Pro-
tests sprechen — 20 /74. Daten zu Protesten mit iiber 50 Teilnehmern weltweit zeigen,
dass es bereits seit 2010 mit jahrlich iiber 600 Demonstrationen weit mehr Proteste als
im Jahrzehnt zuvor gab (— Klein/Regan 2018). Folgt man den Daten der Global Data-
base of Events, Language, and Tone (GDELT), die die weltweite Medienberichterstat-
tung liber Proteste erhebt, setzte sich der Trend in den Jahren 2018 und 2019 fort (—
GDELT 2019). Neben einer grofien Welle von Anti-Regime-Protesten, die im Jahr 2011
viele arabische Lander pragten, gab es im vergangenen Jahrzehnt eine Vielzahl von
Massenprotesten weltweit: von den Pegida- und Anti-Pegida-Protesten in Deutsch-
land (seit 2014) tiber die Gezi-Proteste in der Tiirkei (2013) bis hin zu transnationalen
Protestwellen wie der Occupy-Bewegung (2011).
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Um einen Uberblick iiber das Protestgeschehen im Jahr 2019 zu erlangen, haben wir
eine umfangreiche Analyse von frei zuginglichen Presseberichten erstellt. Das Ziel
war es, Massenproteste zu identifizieren, die mindestens 50.000 Menschen mobilisie-
ren konnten. Demnach kam es 2019 in 45 Lindern zu insgesamt 65 Fallen einer sol-
chen Massenmobilisierung. Diese betrafen alle Weltregionen und ergriffen politische
Systeme jeglicher Couleur — 21 /76. Mit 48 der 65 Proteste fand die iiberwiegende
Mehrzahl der Protestbewegungen in Demokratien statt. Beispiele hierfiir sind die
Massenproteste in Chile, Ecuador, Indonesien und Kolumbien, die 2018 entstandene
Gelbwesten-Bewegung in Frankreich, die Proteste im Rahmen des Brexits in Grof3bri-
tannien, Arbeiterproteste in Tunesien oder die Klimaproteste in zahlreichen Lindern.
Aber auch in einer ganzen Reihe autokratisch regierter Linder wie dem Sudan, Russ-
land oder dem Iran gingen die Menschen 2019 in Massen auf die Strafde — trotz der
unmittelbaren Gefahr fiir Leib und Leben.

ZIELE DER PROTESTBEWEGUNGEN 2019

Die Protestbewegungen im Jahr 2019 waren divers und verfolgten unterschiedliche
Ziele. Sie lassen sich grob in sieben Kategorien einordnen: 21 Anti-Regierungs-Protes-
te, fiinf Protestbewegungen gegen zu hohe Lebensunterhaltungskosten, fiinf Arbeits-
rechtsbewegungen, acht Protestbewegungen fiir/gegen Nationalismus/Unabhéngig-
keit, sechs Frauenrechtsbewegungen, 14 Klimabewegungen und sechs Massenproteste
mit jeweils nur einem sehr spezifischen Ziel (z.B. gegen den Upload-Filter in Deutsch-
land oder gegen eine staatliche Einmischung beim Tempelmanagement in Nepal).

20 Proteste 1990-2017
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Auch wenn die Ausloser der Protestbewegungen im letzten Jahr sehr unterschiedlich
waren, richteten sie sich oft schnell gegen das politische Establishment als Ganzes.

Uber 30 % aller Protestbewegungen 2019 lassen sich den Anti-Regierungs-Protesten
zuordnen, die somit die grofdte Einzelgruppe von Protestbewegungen darstellen.
Beispielhaft hierfiir steht die ,,Revolution of Smiles“ in Algerien. Sie entstand Mitte
Februar 2019 mit dem Ziel, eine fiinfte Amtszeit von Prasident Bouteflika zu verhin-
dern, dauert jedoch auch nach seinem Riicktritt noch an und zielt auf einen grund-
legenden Regimewandel. Ahnliche Protestbewegungen gegen eine weitere Amtszeit
eines amtierenden Prisidenten (Bolivien und Guinea) oder fiir faire und freie

Wahlen (Malawi und Russland) fanden in zahlreichen Landern der Welt statt. Andere
Anti-Regierungs-Protestbewegungen richteten sich gegen die verbreitete Korruption
im Land, wie etwa in Indonesien, Irak, Siidkorea, Libanon, Pakistan, Tschechien,
Puerto Rico und Peru. Der Ausloser einer zweiten Gruppe von fiinf Protestbewegun-
gen waren Erhohungen der Lebenshaltungskosten etwa durch Subventionskiirzungen
— 22 /78. Eine dritte Kategorie von Protesten, die sich der nationalstaatlichen Ebene
zuordnen lassen, betraf die Arbeitsrechte bestimmter Berufsgruppen. So sind Lehrer
in Jordanien, Marokko und Neuseeland fiir bessere Arbeitsbedingungen auf die
Strafden gegangen, in Tunesien protestierten neben Lehrern auch Beschiftigte anderer
Sektoren des offentlichen Dienstes.

Ein europiisches Phianomen waren die zehn anti- oder pro-nationalistischen Protest-
bewegungen, u.a. fiir oder gegen die Unabhangigkeit einzelner Regionen. In Spanien
gab es zahlreiche Massenproteste fiir und gegen die Unabhingigkeit Kataloniens.
Auch die Schotten gingen fiir ihre Unabhingigkeit vom britischen Konigreich auf die
Strafde. In Griechenland demonstrierten {iber 100.000 Menschen dagegen, die Um-
benennung Mazedoniens in Nordmazedonien anzuerkennen. Ein ,,Unabhingigkeits-
marsch“ wurde von rechten Nationalisten in Polen organisiert, die den grof3en Einfluss
der EU und die Globalisierung allgemein ablehnten. Aufierhalb Europas fanden auf
Kuba grofie nationalistische Proteste statt, die vom Regime organisiert wurden und
sich gegen die Verhdngung von neuen US-amerikanischen Sanktionen richteten. In
Italien protestierte die Sardinen-Bewegung gegen den rechtspopulistischen Parteichef
der Lega Nord, Matteo Salvini.

In vielen Landern griffen Massenproteste im vergangenen Jahr soziale Themen auf.
Internationale Aufmerksamkeit erzeugten unter anderem die sechs sehr grof3en
Protestbewegungen, die sich fiir mehr Frauenrechte stark machten und Gewalt gegen
Frauen verurteilten. Viel Beachtung erfuhr dabei Indien, 4hnliche Massenbewegun-
gen waren allerdings auch in Brasilien, Frankreich, der Slowakei, der Schweiz, und
den USA zu beobachten. Die Klimabewegung brachte in insgesamt 15 Lindern grofie
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21 Proteste und Demonstrationen 2019

)
Puerto Rico

Proteste und Demonstrationen

@ Anti-Regierungs-Proteste

5 Klima
@ Frauenrechte

g Lebenshaltungskosten
' Arbeitsrechte

? fiir/gegen Nationalismus/ Unabhéngigkeit

; Andere



https://doi.org/10.14361/9783839453810
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

friedensgutachten / 2020

Quelle —» 2 /91

G

i
Libano
Palastina. :
’Jo nien

Hongkong

Neu: nd

Open Access - [(OTEET


https://doi.org/10.14361/9783839453810
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

78

2020 / Protestbewegungen, politische Umbriiche und Gewaltrisiken / NACHHALTIGER FRIEDEN

Menschenmengen auf die Strafien, v.a. in den nordwestlichen Lindern. Wahrend Kli-

maproteste auch in anderen Regionen stattfanden, erreichten sie in den meisten Fillen

nicht die Schwelle von 50.000 Menschen. Eine Ausnahme sind die siidamerikanischen

Lander Bolivien und Brasilien, die 2019 von massiven Waldbrinden heimgesucht wur-

den. Fridays for Future ist so auch die wichtigste ,,transnationale Protestbewegung*

des vergangenen Jahres gewesen. Wahrend Greta Thunberg als Symbol entscheidend

mit zur Mobilisierung beigetragen hat, sind die Protestbewegungen in den einzelnen

Landern in der Hand von unterschiedlichen Graswurzelbewegungen.

22 Soziobkonomische Proteste und Elitenkritik

Sozio6konomische Forderungen spielten in den
Massenprotesten des Jahres 2019 eine prominente
Rolle. In Chile l6ste die Erh6hung der Metropreise
die Protestwelle aus, in Ecuador die Aufhebung von
Treibstoffsubventionen, in Frankreich zunachst eine
erhohte Besteuerung von Treibstoffen, dann eine
Rentenreform, im Libanon eine Steuer auf Whats-
App-Telefonate und im Sudan die Streichung von
Brotsubventionen. Dass solch spezifische MaB-
nahmen zum Ausgangspunkt breiter Mobilisierung
werden konnten, verweist auf eine tieferliegende
Unzufriedenheit in weiten Teilen der Bevolkerungen
mit der wirtschafts- und sozialpolitischen Leistungs-
bilanz ,ihrer” Regierungen.

Die Protestforderungen beschrankten sich nicht
auf das Materielle. In den Demonstrationen arti-
kulierte sich generell die Kritik an Eliten, die die
Bevolkerung als abgekoppelt wahrnimmt, weil
diese die Bediirfnisse und Probleme der ,normalen
Menschen® ignorierten. AuBerdem richtet sich der
Protest gegen politische Systeme, die relevanten
Teilen der Bevolkerung keine echten Mitsprache-
moglichkeiten einrdumen. Deshalb erscheint der
Gang auf die StraBe als einziger Ausweg. Entspre-

chend weiteten sich die Proteste, die zunachst
auf die sozio6konomischen Verhaltnisse zielten,
schnell inhaltlich aus und dauerten auch nach
Aufhebung der kritisierten MaBnahmen an. Dies
gilt fir politische Systeme aller Schattierungen: In
Chile, lange als Musterland liberaler Demokratie
gefeiert, riickte die Forderung nach einer ver-
fassunggebenden Versammlung ins Zentrum der
Proteste. In Sudan wurde der Sturz des Diktators
Umar al-Bashir und der Ubergang zu einer zivilen
Regierung erstritten. Im Libanon richten sich die
Proteste gegen ein relativ liberales politisches Sys-
tem, das einer kleinen Herrscherclique, die sich an
der Bereitstellung privater Infrastrukturleistungen
bereichert, als Camouflage dient. Gemeinsamer
Nenner ist die Kritik an der Dominanz von Oligar-
chen in Politik und Wirtschaft, die breiten Teilen
der Bevolkerung weder ernsthafte Beteiligungs-
chancen noch angemessene Lebensstandards
ermoglicht. Dabei ist auffallig, dass sich die Pro-
teste in erster Linie an die jeweils nationalen Re-
gierungen richteten. Globale Zusammenhéange und
externe Akteure wie der IWF standen - anders als
in frtheren Dekaden - hingegen kaum im Zentrum.
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23 Charakteristika der Protestbewegungen 2019 91
Gewalteskalierende Proteste Gewaltfreie Proteste Gesamt

Erfolgreich 2 5 7 (11%)

Teilerfolgreich 10 13 23 (35%)

Gescheitert 15 20 35 (54%)

Gesamt 27 (42 %) 38 (58 %) 65 (100 %)

GEWALT UND PROTESTE

Das Gros der Menschen protestierte friedfertig, mitunter kam es aber auch zur Es-
kalation in Gewalt, sei es in Form von staatlicher Repression, sei es ausgehend von
Gruppen aufseiten der Demonstranten — 23 /79. Eine Unterscheidung auf der Ebene
der einzelnen Proteste ist hier nicht moglich. Mit Blick auf die Gewalt, die von den
Demonstranten ausgeht, bietet der zunehmend dezentrale Charakter der Massenpro-
teste eine mogliche Erklarung. In einer dezentralen Massenbewegung ist es schwer,
alle verschiedenen Gruppierungen zu konsequenter Gewaltfreiheit zu verpflichten. Die
Gewalt ging ebenso von den staatlichen Sicherheitskriaften aus. Insbesondere in auto-
ritiren Regimen versuchen diese mitunter eine mogliche Massenmobilisierung bereits
im Keim zu ersticken, wie etwa in Agypten 2019. Aber auch in Demokratien — nament-
lich in Chile und Kolumbien — kam es in Reaktion auf die Proteste zu unverhiltnisma-
RBiger staatlicher Gewaltanwendung, die von internationalen Menschenrechtsorgani-
sationen scharf kritisiert wurde. Laut den Daten zu einzelnen, kleineren Protesten im
Zeitraum 1990—2017 waren zwei Drittel aller Proteste gewaltfrei — 20/74. Fiir das Jahr
2019 fehlen uns vergleichbare Informationen zu einzelnen Protesten. Unsere eigenen
Daten zu Massenprotesten, die aufgrund der grof3en Teilnehmerzahlen gewaltanfalli-
ger als kleinere Proteste sein kdnnen, zeigen, dass das Niveau der Gewalt im Rahmen
der Protestbewegungen 2019 beachtlich ist und weiter beobachtet werden sollte — 23 /79.

PROTESTERFOLG

Erfolgreich waren 2019 jene Proteste, die ein klares Ziel verfolgten auf welches die
Regierungen mit Zugestandnissen reagieren konnten. So wurde in Nepal das umstrit-
tene Tempelgesetz zuriickgezogen und in Jordanien und Tunesien wurden die Lohne
erhoht. Nur teilweise erfolgreich waren Protestbewegungen, die weitreichende oder
vielfaltige Ziele verfolgten (z.B. Chile, Hongkong, Kolumbien) oder sehr allgemeine
Ziele hatten (z.B. Klimabewegungen oder Frauenrechtsproteste). In den letzteren
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Fallen konnten und konnen die Forderung der Bewegungen oft nicht allein mit einem
Gesetz oder Riicktritt erfiillt werden. Wertet man bereits einen Teilerfolg als Erfolg,
so sind 46 % der Massenproteste 2019 erfolgreich gewesen. 54 % der Protestbewegun-
gen wurden als gescheitert gewertet, da sie die Gesetzgebung in ihren Landern nicht
beeinflussen konnten (z.B. Klimaproteste in Australien), eine Gesetzgebung nicht
aufhalten konnten (z.B. Urheberrechtsreform in Deutschland) oder einfach von der
Regierung ignoriert wurden (z.B. Anti-Regierungs-Proteste in Serbien). Eine Reihe der
als nicht oder nur teilweise erfolgreich bewerteten Proteste dauert allerdings iiber das
Jahr 2019 hinaus an (z.B. in Chile, Indien, Iran, Italien, Kolumbien, Spanien), so dass
eine abschlief3ende Bewertung noch nicht moglich ist.

2.2 Herausforderung durch Anti-Regime-Proteste

on den 21 Anti-Regierungs-Protesten im Jahr 2019 richteten sich zehn in letzter
VKonsequenz gegen das politische System als Ganzes. Bei solchen Anti-Regi-
me-Protesten sind die Risiken massiver staatlicher Repression sowie einer Radikali-
sierung der Proteste erfahrungsgeméifd besonders hoch. Die im Erfolgsfall auf solche
Proteste folgende Phase des Umbruchs er6ffnet auf der einen Seite Moglichkeiten zu
einer gerechteren Gesellschaft zu kommen, auf der anderen Seite birgt sie jedoch auch
die Gefahr, in Chaos und Gewalt abzugleiten. Wir konzentrieren uns daher im Fol-
genden auf diesen speziellen Typ von Protestbewegungen. Auch dieser ist allerdings
divers: Wahrend sich die Massenproteste in Algerien und im Sudan im Namen der
Demokratie gegen langjiahrige, autoritire Herrscher richteten, ging es im Irak diffuser
um eine als unfiahig und korrupt wahrgenommene politische Elite und in Hongkong
um die relative Autonomie von China. In Bolivien und Indonesien fanden Anti-Regime-
Proteste schlief3lich im Kontext demokratischer Systeme statt und richteten sich gegen
Entwicklungen, die von den Demonstranten als offene Bedrohung der Demokratie
wahrgenommen wurden.

MOBILISIERUNGSDYNAMIKEN VON ANTI-REGIME-PROTESTEN

In einigen Fillen entziindeten sich die Anti-Regime-Proteste an umstrittenen Wahlen
(Algerien, Bolivien, Russland). In anderen Fillen, wie etwa im Sudan, entstanden An-
ti-Regime-Proteste in Reaktion auf konkrete 6konomische Ungerechtigkeiten. Wenn
die Regierung nicht in der Lage oder willens war, den Demonstranten entgegenzu-
kommen, wurden die Ziele der Protestbewegungen schnell grofder. Viele Protestbewe-
gungen werden von einem gesellschaftlichen Querschnitt unterstiitzt, der Anhinger
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von Oppositionsparteien, Gewerkschaften und zivilgesellschaftlichen Organisationen
zusammenbringt. Die Unterstiitzung aus allen gesellschaftlichen Gruppen fiihrt zu
einem grof3en Mobilisierungspotenzial. In Algerien sind etwa geschitzte drei Mio.
Menschen, was 10 % der Gesamtbevolkerung ausmacht, gegen Priasident Bouteflika
auf die Strafle gegangen. Auch in Hongkong beteiligten sich Millionen an den Protes-
ten, bei einer Gesamtbevolkerung von 7,4 Mio.; insgesamt sollen es zwischen 13 bis

27 % der Bevolkerung gewesen sein.

Neben einer grofien Unterstiitzung zeichnet diese Protestbewegungen in vielen Fillen
eine langhaltende Mobilisierung aus. In Hongkong gehen Demonstranten seit Juni
2019 auf die Strafde, und der Ruf nach Reformen treibt die Menschen in Algerien seit
Februar 2019 nach drauf3en. Die langen Mobilisierungszeitriume haben in vielen
Fillen dem Zuspruch der Protestbewegungen nicht geschadet. Dies ist bemerkens-
wert, da die Unterstiitzung fiir eine Protestbewegung mit der Zeit oft abnimmt,

wenn Erfolge ausbleiben und gleichzeitig die Unsicherheiten im Hinblick auf die
eigene Sicherheit und das Einkommen zunehmen. Die Mobilisierung auf der Strafde
konnte in vielen Lindern auch nach dem erfolgten Sturz der Machthaber aufrechter-
halten werden, so etwa in Algerien nach dem Riicktritt von Prasident Bouteflika im
April 2019. Erfahrungen in Agypten nach 2011 zeigten jedoch, dass eine grofRe Anzahl
von Protesten nach dem Sturz eines Machthabers auch problematische Wirkungen
haben kann. So brachte eine Mehrheit der 4gyptischen Bevolkerung, die in Gebieten
mit einer hohen Zahl von Protesten im Jahr nach dem erzwungenen Riicktritt von Mu-
barak lebte, Demokratie mit sozio-6konomischen Risiken, unentschlossener Fiihrung
und Instabilitdt in Zusammenhang (— Ketchley/El-Rayyes 2019).

Das hohe Mobilisierungspotenzial wird durch die Verbreitung sozialer Medien erleich-
tert. So werden in vielen Landern zur Koordinierung der Proteste Messengerdienste
benutzt, die nur schwer von staatlicher Seite zu kontrollieren oder abzuschalten sind
(z.B. Bridgefy App). Die Internetseite ,,hkmap.live” etwa bietet Aktivisten in Hongkong
Informationen zu den aktuellen Standorten von Sicherheitskriften in der Stadt. Die
Aktivisten konnten auf diese Weise einer Konfrontation mit der Polizei ausweichen
oder sie gezielt suchen. Das hkmap-Beispiel zeigt jedoch auch, dass Regierungen
Druck auf die Betreiber von Webseiten und Messengerdiensten in ihrem Sinne aus-
iiben konnen. So fiihrte der Druck der chinesischen Regierung auf Apple dazu, dass
der Konzern die App aus seinem App-Store nahm und so die Koordination der Pro-
teste erschwerte. Von einer Abschaltung des Internets durch das Regime, wie etwa im
Fall von Sudan oder Iran, ganz zu schweigen.
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ERFOLGE UND UBERGANGSPROBLEME VON ANTI-REGIME-PROTESTEN

Die grof3e Mobilisierung birgt Vorteile und Herausforderungen fiir Anti-Regime-Pro-
teste. Vielen der gegenwirtigen Protestbewegungen ist es gelungen, etablierten
Herrschaftseliten beachtliche Zugestdndnisse abzuringen, die ohne eine Massenmo-
bilisierung nur schwer erreicht worden waren. In Algerien und im Sudan sahen sich
militirische Fiihrungszirkel angesichts anhaltender Massendemonstrationen veran-
lasst, autokratischen Langzeitpriasidenten das Vertrauen zu entziehen. In Bolivien
zwangen breite Proteste, die auf die hdchst umstrittene erste Runde der Prasident-
schaftswahlen folgten, den langjahrigen Staatschef Evo Morales dazu, zunéchst eine
Uberpriifung der Wahlen durch die Organisation Amerikanischer Staaten (OAS) zu-
zulassen und dann Neuwahlen auszurufen. Der vorzeitige Riicktritt des demokratisch
gewahlten Prasidenten, der auf den Seitenwechsel von Polizei und Militar reagierte,
hatte dann allerdings putschahnliche Ziige. Im Irak hat die sogenannte ,,Oktoberre-
volution“ 2019 den Riicktritt des von weiten Bevolkerungsteilen als reformunfahig
wahrgenommenen Ministerprasidenten Adel Abdul Mahdi herbeigefiihrt. Derartige
Erfolge beruhen in erster Linie auf der breiten und andauernden Mobilisierung der
Bevolkerung und auf der Schwiche der Machtarithmetik der Herrscher. Wahrend die
aktuelle Protestwelle durchaus kurzfristige Erfolge verzeichnen konnte, stellt sich die
Frage, inwieweit sie nachhaltige Transformationsprozesse in Richtung Demokratie
und soziale Gerechtigkeit einzuleiten vermag. Ein wesentliches Hindernis stellt in
diesem Zusammenhang die hiufig zu beobachtende Beharrlichkeit autoritirer Macht-
strukturen dar.

Im Fall von Anti-Regime-Protesten spricht bei der Konfliktbearbeitung viel fiir
inklusive Losungen. So zeigt die Forschung, dass erfolgreiche Demokratisierungs-
prozesse in der Regel auf Aushandlungen basieren, an denen Vertreter und Stiitzen
des autoritaren Regimes beteiligt sind. Dies fiihrt zwar systematisch dazu, dass
sich alte politische und wirtschaftliche Eliten auch iiber den Regimewandel hinaus
Privilegien, Pfriinde und Garantien sichern. Werden sie allerdings vollstiandig
ausgeschlossen, steigt das Risiko, dass sie sich offen gegen die im Entstehen
begriffene Demokratie wenden. Dies gilt umso mehr, wenn das alte Regime in der
Gesellschaft auf breitere Unterstiitzung zdhlen kann, etwa auf eine bestimmte
ethnische Gruppe oder soziale Schicht.

Von besonderer Bedeutung ist Inklusivitiat dann, wenn sich Anti-Regime-Proteste
gegen eine demokratisch legitimierte Regierung durchsetzen. In Bolivien fiihrte der er-
zwungene Riicktritt von Prasident Morales wiederum zu Protesten, nun vonseiten der
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Anhinger der bisherigen Regierungspartei Movimiento al Socialismo (MAS). Erst die
Einigung zwischen der Ubergangsregierung unter Jeanine Afiez und der MAS-Partei,
die im Parlament nach wie vor die Mehrheit stellt, ermdglichte ein Ende der Gewalt-
eskalation. Eine demokratische Losung der gegenwartigen Krise wird gleichermafien
nur moglich sein, wenn auch die MAS-Partei bei den anstehenden Neuwahlen unter

leidlich fairen Bedingungen antreten kann.

WEGE INS CHAOS? GEWALTANFALLIGKEIT DER ANTI-REGIME-PROTESTE

In nur einem Fall — dem ,,Friedensmarsch® in Pakistan, der sich gegen den pakista-

nischen Premiermister Imran Khan richtete — blieben die Anti-Regime-Proteste von

beiden Seiten aus gewaltfrei. In allen anderen Fallen kam es im Kontext der Proteste

zu Gewalttaten, die wir aufgrund der Informationslage nicht eindeutig einer Seite

zuschreiben kénnen. So wurde in einigen Fillen von gewaltbereiten Akteuren unter

24 Erfolgsfall par excellence? Proteste und politische Transformation im Sudan

Die Massendemonstrationen im Sudan nahmen
ihren Ausgang im Dezember 2018 in der nordostli-
chen Stadt Atbara. Urspriinglich gegen steigende
Brotpreise gerichtet, weiteten sich die Kundgebun-
gen mithilfe der sozialen Medien rasch zu landes-
weiten Protesten gegen das autoritdre Regime Umar
al-Baschirs aus. Nachdem die Regierung in den
ersten Wochen erfolglos versucht hatte, die weit-
gehend friedlichen Demonstrationen gewaltsam

zu unterdriicken, setzte das sudanesische Militar
al-Baschir Anfang April 2019 ab und installierte als
neues Exekutivorgan einen von General Abd al-Fat-
tah Burhan gefiihrten Militarrat. In den darauffol-
genden Wochen begann die neue Fiihrung mit dem
Oppositionsbiindnis ,,Deklaration fiir Freiheit und
Wandel“, das sich aus politischen Parteien, zivilge-
sellschaftlichen Gruppierungen und Rebellengrup-
pierungen zusammensetzt, Verhandlungen tber
einen politischen Ubergang. Diese scheiterten aller-
dings zunachst aufgrund der gewaltsamen Aufl6-

sung einer Sitzblockade vor dem Hauptquartier der
sudanesischen Armee in der Hauptstadt Khartum,
bei der Anfang Juni 2019 mehr als 90 Menschen
getotet wurden.

Vor dem Hintergrund anhaltender Massenproteste
wurden die Gesprache unter Vermittlung der Afri-
kanischen Union und der athiopischen Regierung
zligig wieder aufgenommen. Im August 2019 unter-
zeichneten die Verhandlungspartner schlieBlich ein
Machtteilungsabkommen. Die darin vorgesehene
Ubergangsregierung soll bis 2022 im Amt bleiben
und demokratischen Wahlen den Weg ebnen. Sie
wird von einem ,souveranen Rat“ gefiihrt, der sich
aus sechs Militars und fiinf zivilen Vertretern zu-
sammensetzt. Die Protestbewegung konnte sich mit
ihrer Forderung nach einer vollstandig zivilen Uber-
gangsregierung somit nicht durchsetzen. Das Risiko,
dass der intransparente sudanesische Sicherheits-
apparat die demokratische Transition erfolgreich
blockieren kénnte, ist hoch.

83


https://doi.org/10.14361/9783839453810
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

84

2020 / Protestbewegungen, politische Umbriiche und Gewaltrisiken / NACHHALTIGER FRIEDEN

den Demonstranten berichtet, mitunter auch schlicht von Vandalismus oder Pliinde-
rungen, zu denen es im Kontext der Massenproteste kam. In anderen Fallen wurde
teilweise von direkter Gewalt von Demonstranten etwa gegen Polizisten berichtet. In
Hongkong steckten Schldgertrupps unter den Demonstranten sogar Menschen, welche
Pro-China Slogans riefen, in Brand.

Gewalt im Rahmen von Protesten kann durch die Interaktion von Protestierenden
und staatlichen Sicherheitskraften entstehen. Die Gewalt erfolgt jedoch oft gezielt
von staatlicher Seite aus, um die Demonstranten von weiteren Protesten abzuhalten.
Insbesondere in autoritaren Regimen, die durch Anti-Regime-Proteste direkt heraus-
gefordert werden, reagieren die Sicherheitskrafte mit Gewalt auf Proteste, um so die
Kosten, auf die Straf3e zu gehen, fiir jeden Einzelnen zu erh6hen. So geschah es in
Simbabwe oder dem Sudan, wo die Gewalt oft von den staatlichen Sicherheitskraften
ausging. Unter diesen Bedingungen besteht gerade in ehemaligen Biirgerkriegslan-
dern (z.B. Libanon und Irak) die Gefahr, dass Proteste einer gesamtgesellschaftlichen
Destabilisierung den Weg bereiten, an deren Ende der Ausbruch neuer Gewaltkon-
flikte stehen konnte. Dass in Zeiten staatlicher Gewalt eine Massenbewegung selbst
jedoch gewaltfrei bleiben kann, zeigt das Beispiel Algeriens.

23 Strategien externer Akteure und der Beitrag
der Bundesregierung

n der Staatenwelt gab es in den vergangenen zehn Jahren sehr unterschiedliche
I Reaktionen auf Anti-Regime-Proteste. Das Spektrum der Maf3nahmen reicht von
massiver Intervention iiber diplomatische Vermittlung bis hin zu Zuriickhaltung und
Regimestabilisierung. Insgesamt lassen sich dabei sechs Strategien unterscheiden —
25 /85 . Diese schlief3en sich in vielen Fallen wechselseitig nicht aus. So konnen gerade
Kombinationen der einzelnen Instrumente hilfreich sein, etwa eine Politik der geziel-
ten Konditionalisierung mittels angedrohter Sanktionen, verbunden mit dem Angebot,
Konfliktvermittlungs- und Dialogprozesse zu unterstiitzen. Diesen Ansatz hat die
Afrikanische Union erfolgreich im Sudan praktiziert — 24 /83. Welche Vor- und Nach-
teile aber haben diese Strategien? Wie hat sich die Bundesregierung in diesem Feld in
der zurtckliegenden Protest-Dekade positioniert?

Ein militarischer Regimesturz ist die gravierendste Form externer Einmischung. Er
findet daher sehr selten statt. Die massivste Intervention der vergangenen zehn
Jahre war die Reaktion der internationalen Staatengemeinschaft auf die Proteste
und den Aufstand in Libyen im Jahr 2011. Das Gaddafi-Regime war zu Beginn des
Jahres durch Proteste insbesondere im Osten des Landes unter Druck geraten und
setzte riicksichtslose Gewalt gegeniiber den Aufstindischen in den Stidten ein. Der
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VN-Sicherheitsrat reagierte zunachst mit Sanktionen (Reiseverbote, Einfrieren von
Konten) und iiberwies aufgrund der Vorwiirfe von Kriegsverbrechen und Verbrechen
gegen die Menschlichkeit die Angelegenheit an den Internationalen Strafgerichtshof
(IStGH). Mit Resolution 1973 vom 17. Mirz 2011 legitimierte das hochste VN-Gremi-
um zudem mit zehn Ja-Stimmen und fiinf Enthaltungen (darunter Deutschland) eine
Militarintervention im Rahmen der Schutzverantwortung (Responsibility to Protect,
R2P). Das externe Eingreifen fiihrte zu einem militdrischen Regimesturz, der durch
den Wortlaut der Resolution nicht abgedeckt war. Dem Land hat die Intervention
bisher weder Frieden noch Demokratie gebracht. Stattdessen herrschen fast zehn
Jahre nach dem Regimesturz Staatsverfall und ein internationalisierter Biirgerkrieg.

Haufiger reagieren externe Akteure wie die USA oder die EU auf Fille, in denen
Staaten unverhaltnisméafdigen Zwang ausiiben, indem sie nicht-militarische Sanktio-
nen androhen und mitunter auch verhangen. Das Spektrum der Mafinahmen
innerhalb dieser zweiten Strategie l4sst sich gut am Fall Venezuela aufzeigen.! Die
USA, die aus anderen Griinden ohnehin bereits in den Vorjahren Sanktionen gegen
das Land verhdngt hatten, zogen die Daumenschrauben zu Beginn des Jahres 2019 an.

25 Externe Strategien gegeniiber Anti-Regime-Protesten 91
Strategie Potenzielle Vorteile Potenzielle Nachteile Ausgewiihite Beispiele
Militdrischer Regimesturz Ende von Unrechtsherrschaft Gewaltsamer Staatsverfall und Libyen (2011)

Eskalation zum (internationali-
sierten) Biirgerkrieg

Androhung bzw. Verhdngung Einhegung staatlicher Repres- ~Wagenburg-Effekt“, Behin- Venezuela (seit 2017)
nicht-militarischer Sanktionen sion, Ahndung von Menschen- derung inklusiver Losungen,
rechtsverletzungen, Ermogli- tiberméf3ige Parteinahme

chung von Verhandlungslésung
durch Druck auf Regierung

Konfliktvermittlung und nationale Konflikttransformation und Instrumentalisierung durch Sudan (2018), Ukraine (2014)
Dialogprozesse Demokratisierung Konfliktparteien, Verfestigung

bestehender Konfliktursachen

bzw. Behinderung struktureller

Verdnderungen

Politische, materielle und symboli- Férderung von Protestakteuren = Wecken falscher Hoffnungen, Arabischer Friihling (2010-2011,
sche Unterstiitzung von Protest- diplomatische Verstimmung, z.B. Agypten, Tunesien), Vene-
akteuren Aufgabe von Neutralitét zuela (seit 2019)
Politik der Zuriickhaltung Offenhalten diplomatischer Ka-  ,Freibrief” fiir Repression China / Hongkong (seit 2019)

néle, mogliche Vermittlerrolle
Regimestabilisierung Stiarkung des staatlichen Gewalt- Akzeptanz von Menschenrechts- Agypten (seit 2013)

monopols, kurzfristige politische verletzungen, Risiken der Radi-

Stabilisierung kalisierung und der mittel- bis

langfristigen Destabilisierung
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Unter anderem in Reaktion auf die als illegitim deklarierte Wiederwahl Maduros vom
Mai 2018 und angesichts zunehmender Repression im Land weiteten sie Wirtschafts-

sanktionen aus, erliefen ein Ol-Embargo und froren umfangreiche Vermdgenswerte

ein. Die EU schloss sich diesen Mafinahmen zwar nicht an, verhdngte aber 2017 ein

Waffenembargo und ging 2018 gezielt mit Einreisesperren und dem Einfrieren von

Vermogen gegen ausgewiahlte Mitglieder von Regierung und Sicherheitsapparat vor.

26 Rolle externer Akteure bei der Konfliktvermittlung

Das Gros der Massenproteste des Jahres 2019 war
stark von den jeweiligen innergesellschaftlichen Dy-
namiken gepragt. Gleichwohl spielten externe Akteu-
re in einigen Fallen durchaus relevante Rollen - dies
aber auf hochst unterschiedliche Weise. Ein Positiv-
beispiel, das auf das Potenzial eines konstruktiven,
regionalen Engagements verweist, bildet der Sudan.
Hier unterstitzten die Vermittlungsbemiihungen der
Afrikanischen Union und Athiopiens erfolgreich den
konflikttrachtigen Aushandlungs- und Ubergangs-
prozess nach dem Sturz des langjahrigen Staatspra-
sidenten al-Bashirs im April 2019. In anderen Fallen

— etwa in Algerien — ist ein vergleichbares regionales
Engagement allerdings nicht zu beobachten.

In den Amerikas fehlen derzeit entsprechende
politische Voraussetzungen. Die Polarisierung in der
Region, die sich in einer weitgehenden Blockade
der diversen Regionalorganisationen niederschlagt,
wirkt eher konfliktverscharfend. Dies zeigt sich in
der venezolanischen Dauerkrise ebenso wie 2019

in den Protesten in Bolivien, Ecuador und Chile. So
fihrten die eher konservativen Regierungen und
politischen Kréfte in der Region die Protesteskalati-
on in Chile und Ecuador auf Destabilisierungsbem(-
hungen Venezuelas und Kubas zuriick. Nicht weni-
ger liberzogen ist der Vorwurf aus dem linken Lager,
die USA und in ihrem Schlepptau die OAS seien fiir
die Massenproteste und den erzwungenen Riicktritt
von Evo Morales in Bolivien verantwortlich. Im Fall

Boliviens waren es auBerregionale Akteure (VN

und EU), die mit ihren Vermittlungsbemiihungen
dazu beitrugen, dass der Dialog zwischen altem und
neuem Regierungslager letztlich erfolgreich eine
zunehmend gewaltsame Konflikteskalation been-
dete und einen Ubergang in Richtung Neuwahlen
ermoglichte.

In Europa steht es um die Fahigkeiten der EU, vermit-
telnd auf protestgetriebene innenpolitische Krisen in
ihren Mitgliedsstaaten einzuwirken, nicht besser. Das
zeigt sich am deutlichsten im Falle Katalonien/Spa-
nien. Fir Asien, den Mittleren Osten eingeschlossen,
gilt dies ohnehin. Wahrend allerdings im Fall Hong-
kong/China das Engagement externer Akteure gene-
rell marginal ist, spielt die Einmischung von auBBen in
den jiingsten Protestdynamiken im Mittleren Osten
eine bedeutsame Rolle. Im Irak etwa richteten sich die
Proteste 2019 explizit gegen die nicht zuletzt (para-)
militarische Prasenz des Iran und der USA im Land.
Deutschland spielte in den weltweiten Massenpro-
testen und den damit verbundenen Krisen des Jahres
2019 eine sehr tiberschaubare Rolle. Am sichtbarsten
war noch das Engagement der Bundesregierung, die
regionalen Vermittlungsbemiihungen und des Uber-
gangsprozesses im Sudan zu unterstiitzen. Im Fall
Hongkongs blieb es bei vorsichtigen Pladoyers fiir
Dialog, Gewaltverzicht und die Achtung von Grund-
rechten, die die Bundesregierung meist im EU-Rah-
men vorbrachte.
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Die bereits fiir den Fall Libyen erwahnte Option, den IStGH einzuschalten, wurde hier
von sechs Mitgliedsstaaten der OAS genutzt. Die Bundesregierung unterstiitzt diese
harte Linie gegeniiber dem Maduro-Regime.? Spatestens mit der diplomatisch und
verfassungsrechtlich dufderst problematischen Anerkennung Juan Guaidoés als Prisi-
dent Venezuelas hat sie explizit Partei fiir die Opposition ergriffen und damit eine
mogliche Rolle als Vermittlerin konterkariert. Generell konnen Sanktionen dazu
fiihren, dass sich die Reihen der Regime-Anhinger umso fester schliefien (,Wagen-
burg-Effekt“) und eine friedliche Konfliktbeilegung erschwert wird.

Eine dritte Strategie besteht in der Konfliktvermittlung und der Férderung von Dia-
logprozessen. In diesem Sinne waren im Jahre 2019 etwa die Afrikanische Union, die
VN und die EU aktiv — 25 /85, ebenso einzelne Staaten wie Athiopien (Sudan-Kon-
flikt) und Norwegen (Venezuela-Konflikt). Nicht zu unterschitzen sind zudem interne
Akteure. So bemiihte sich die Katholische Kirche in Nicaragua um einen nationalen
Dialog. Deutschland hat sich in diesem Feld in den letzten fiinf Jahren nicht promi-
nent positioniert, sondern wirkte, wenn liberhaupt, eher unterstiitzend. Allerdings
beteiligte sich die Bundesregierung 2014 federfiihrend an der Konfliktvermittlung

bei den Euromaidan-Protesten in der Ukraine. Die EU verfolgte eine Doppelstrategie.
Sie sandte einerseits eine Vermittlungsmission unter Federfiihrung von Deutschland,
Frankreich und Polen; andererseits verhingte sie gleichzeitig umfassende Sanktionen
gegeniiber den ,,Verantwortlichen fiir Menschenrechtsverletzungen, Gewalt und iiber-
mafligen Zwang* (so die italienische Auf3enministerin Emma Bonino)3. Dies fiihrte
zum Abschluss eines Abkommens zwischen Regierung und Opposition {iber die Kon-
fliktbeilegung zum 21. Februar 2014. Angesichts der klaren Positionierung der EU fiir
die Opposition haftete der Vermittlungsinitiative jedoch der Verdacht der ,,Parteilich-
keit“ an, und letztlich scheiterte sie. Die externe Ermoéglichung von Dialogprozessen
ist gleichwohl ein international vernachlassigtes Handlungsfeld, das es systematischer
zu nutzen gilt.

Viertens konnen Protestakteure materiell und politisch-symbolisch unterstiitzt wer-
den. Dabei spielen auch NGOs und Stiftungen eine Rolle, so die vom US-Milliardar
George Soros finanzierten Open Society Foundations in Mittel- und Osteuropa (z.B.
Serbien, Ukraine, Russland). Angesichts der grof3en Bedeutung medialer Berichter-
stattung fiir den Verlauf sozialer Proteste spielt fiir westliche Akteure gerade symbo-
lische Politik eine nicht zu unterschitzende Rolle. Dabei ist zu beachten, dass schon
die symbolische Unterstiitzung, aber erst recht die offene Parteinahme fiir Protest-
akteure diese nicht nur stirken kann. Sie kann dem Narrativ der Gegner einer
Protestbewegung Vorschub leisten, das diese regelmifiig als ,,vom Westen/Ausland
gesteuert” darstellt (z.B. China im Fall der Honkong-Proteste, die Maduro-Regierung
in Venezuela). Ein weiteres Problem der Unterstiitzung von Protestakteuren ist, dass
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sich ihre Positionen nach einem erfolgreichen Regierungssturz dndern kénnen. So
erfiillten viele der unterstiitzten Pro-Demokratiebewegungen nicht die in sie gesetz-
ten Hoffnungen (z.B. in der Ukraine nach den Euromaidan-Protesten). All dies muss
am Einzelfall gepriift werden, ebenso die Frage, ob die Forderung oppositioneller
Protestbewegungen eher zu einem friedlichen Wandel oder vielmehr zu Polarisie-
rung und Gewalteskalation beitragt.

Anders verhalt es sich mit den iiblichen Treffen von Regierungsvertretern und zi-
vilgesellschaftlichen Akteuren, die Teil von Anti-Regime-Protestbewegungen sind.
Solche Treffen, die die diplomatischen Beziehungen zum jeweiligen Regime nicht
ersetzen, sind grundsitzlich legitim. Problematisch ist allerdings, wenn der Ein-
druck entsteht, dass solche Treffen primér als innenpolitisches Signal dienen — etwa
zur Befriedigung einer kritischen Offentlichkeit angesichts einer ansonsten regime-
freundlichen Politik. So kam etwa Bundesaufdenminister Heiko Maas am 9. Septem-
ber 2019 am Rande einer Veranstaltung im Deutschen Bundestag mit Joshua Wong
zusammen, dem wohl bekanntesten Menschenrechtsaktivisten aus Hongkong. Wie
sensibel derartige Treffen sind, zeigte die Reaktion der chinesischen Regierung, die
Maas einen ,,Akt der Respektlosigkeit“ vorwarf und den deutschen Botschafter in
Beijing einbestellte.

Das Treffen von Heiko Maas mit Joshua Wong muss zugleich in einem weiteren Kon-
text gesehen werden. Denn insgesamt verfolgt die Bundesregierung bei den Protesten
in Hongkong die fiinfte Strategie, eine Politik der Zuriickhaltung. Sie betont, dass eine
friedliche Entwicklung in Hongkong unter dem Motto ,,Ein Land, zwei Systeme* die
im Grundgesetz von Hongkong verankerten Rechte und Prinzipien achtet. Eine klare
Positionierung zugunsten der Demonstranten ist dabei mit Ausnahme des symboli-
schen Treffens im Deutschen Bundestag vermieden worden. Eine Politik der Zurtick-
haltung kann deeskalierend wirken und Freirdume fiir Dialogbemiihungen eréffnen.
Zugleich ist sie aber nicht zwangslaufig damit verbunden, sondern kann z.B. maf3geb-
lich auf Wirtschafts- und Handelsinteressen beruhen.

Schlieflich ist eine in der Staatenwelt durchaus verbreitete Reaktion auf soziale Pro-
teste die Strategie der Regimestabilisierung, etwa durch Wirtschaftshilfen oder durch
die Unterstiitzung der Sicherheitskrifte. So versuchte etwa die Russische Foderation
2013/2014 (erfolglos), die Ukraine iiber das Versprechen grof3ziigiger Wirtschaftshilfe
auf ihre Seite zu ziehen und die Regierung Yanukowytsch im Amt zu halten. De facto
findet zurzeit auch seitens des Westens eine derartige Regimestabilisierung gegeniiber
Agypten statt. Trotz massivster Menschenrechtsverletzungen in dem Land werden
mit Prisident al-Sisi enge diplomatische, wirtschaftliche und militirische Beziehun-
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gen gepflegt. Halt man sich die frithere Symbolpolitik zugunsten der Aktivisten des
Arabischen Friihlings vor Augen (z.B. durch den Besuch von Westerwelle auf dem
Tahrir-Platz 2011), so liegt der Vorwurf der moralischen Doppel-Standards nahe. Nor-
mativ schwieriger zu beurteilen ist die Regimestabilisierung im Falle demokratischer
Regime wie in Chile. Hier besteht ein Spannungsverhaltnis zwischen dem Ziel der
Aufrechterhaltung verfassungsmafiiger Ordnungen und dem Einsatz fiir ein Aufbre-
chen faktisch hochgradig ungleicher Machtstrukturen.

Protestbewegungen bergen ein groBes Potenzial fiir gesellschaftlichen Wandel in sich.
Zielen sie auf eine grundlegende Transformation bestehender Machtstrukturen, kann dies
jedoch auch in Chaos und Gewalt miinden. Die Handlungsspielrdume externer Akteure
sind hier begrenzt, sie kdnnen aber einen Beitrag dazu leisten, Chancen fiir eine friedliche
Transformation zu steigern und Risiken zu reduzieren.

Die Bundesregierung verfiigt Giber eine Vielzahl von Ansatzen, um den Bedrohungen von
Frieden, Menschenrechten und politischer Teilhabe zu begegnen. Sie sind unter anderem
niedergelegt in den Leitlinien ,Krisen verhindern, Konflikte bewdltigen, Frieden férdern®,
den Konzeptpapieren und Leitlinien zu den verschiedenen Weltregionen sowie zu fragilen
Staaten, in ihren Menschenrechtsberichten sowie im Transformations- und im Menschen-
rechtskonzept des BMZ. Es mangelt nicht an Instrumenten, um auf Anti-Regime-Proteste,
aber auch auf andere Arten von Massenprotesten zu reagieren. Zugleich aber sind in den
Dokumenten die konstruktiven und disruptiven Auswirkungen von Protesten nicht syste-
matisch aufgearbeitet. In der Reaktion auf entsprechende Krisen findet sich ein mitunter
widerspriichliches Nebeneinander verschiedener MaBnahmen, die sich selten zu einer
erkennbaren Strategie summieren.

Alles deutet darauf hin, dass die globale Protestdynamik des vergangenen Jahrzehnts
auch in den 2020er Jahren anhalten wird. Die Bundesregierung sollte daher strategische
Leitlinien zum Umgang mit Protestbewegungen entwickeln. Um mehr konzeptionelle
Klarheit und eine hohere Konsistenz praktischer Politik zu erreichen, empfehlen wir der
Bundesregierung, im Dialog mit Wissenschaft und Zivilgesellschaft bestehende Konzepte
und Leitlinien zu tberpriifen und ihr Profil bei der Krisenpravention und Konfliktbearbei-
tung in diesem Feld zu starken. Wichtig ist dabei stets die Orientierung am Einzelfall, was
entsprechende Kontextanalysen verlangt.
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Strategien zum Umgang mit Protestbewegungen sollten zwischen Anti-Regime-Protesten
und anderen Protestbewegungen unterscheiden. Zum Umgang mit Anti-Regime-Protes-
ten, die Menschenrechtsverletzungen und autoritare Herrschaftsstrukturen anprangern,
empfehlen wir eine proaktivere Rolle der Bundesregierung. Dies gilt insbesondere im
Erfolgsfall, wenn es darum geht, Lander in einem von Massenprotesten ausgelosten Trans-
formationsprozess zu unterstiitzen. Hierzu gehéren MaBnahmen, die méglichst schnell zu
greifbaren materiellen Verbesserungen der Bevolkerung fiihren, wahrend gleichzeitig ein
breiter Einbezug politischer Akteure und gesellschaftlicher Gruppen zur Gestaltung der
neuen Ordnung angestoBen und gefordert werden sollte.

Auch mit Blick auf Massenproteste im Allgemeinen sollte die Bundesregierung eine
unabhdngige, aber aktive Rolle einnehmen. Dabei ist das breite Spektrum der méglichen
Strategien einzelfallabhangig zu priifen. Wichtig ist, die Konfliktvermittlung zwischen den
verschiedenen Interessensgruppen zu starken. Die Akteure der deutschen Entwicklungs-
zusammenarbeit vor Ort (z.B. politische Stiftungen, Botschaften, Gesellschaft fiir Interna-
tionale Zusammenarbeit) sollten ein solches Engagement flankieren. So kann die Bundes-
regierung dazu beitragen, dass Protestdynamiken moglichst gewaltfrei bleiben und einen

positiven Transformationsprozess anstoen.

1

Deutscher Bundestag 2019: Antwort der Bundesregierung.
Drucksache 19/12353 (13.08.2019), 1—4, in: http://dip21.
bundestag.de/dip21/btd/19/123/1912353.pdf; 22.04.2020.

Deutscher Bundestag 2019: Antwort der Bundesregierung.
Drucksache 19/7506 (neu) (01.02.2019), 8, in: http://dipbt.
bundestag.de/dip21/btd/19/075/1907506.pdf; 22.04.2020.

Rheinische Post Online vom 20.02.2014: ,Biirgerkrieg auf
dem Maidan®, in: https://rp-online.de/politik/ausland/
buergerkrieg-auf-dem-maidan_aid-19931119; 29.02.2020.

ZEIT Online vom 10.09.2019: ,,China kritisiert Treffen mit
Hongkonger Aktivist®, in: https://www.zeit.de/politik/
ausland/2019-09/heiko-maas-joshua-wong-treffen-hong-
kong-china; 29.02.2020.
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Russische Bereitschaft fiir sicherheitspoli-
tische Kooperation testen Die Bundesregie-
rung sollte eruieren, ob Russland aufgrund des
Riickgangs seiner Militirausgaben bereit ist,
iiber die Eingrenzung konventioneller militari-
scher Fahigkeiten zu verhandeln.

G20 als Adressat fiir Riistungskontrolle Die
G20 sind fiir 82 % der weltweiten Militiraus-
gaben verantwortlich. Die Bundesregierung
sollte eine Begrenzung dieser Ausgaben als
riistungskontrollpolitische Mafdnahme auf die
Tagesordnung der G20 setzen.

Stirkung der Kontrollen in der EU Bevor die
EU ihre Ausgaben fiir militdrische Forschung
und Entwicklung massiv ausweitet, sollten
Instrumente der Kontrolle durch das EU-Par-
lament und den europiischen Rechnungshof
gestarkt werden.

Entscheidung iiber Tornado-Nachfolge-
system aussetzen Die politischen, finanziellen
und technischen Auswirkungen der Beschaf-
fung eines nuklearfihigen amerikanischen bzw.
europdischen Tragersystems sind in einem
transparenten Prozess zu klaren.

Riistungskooperation und Exportkontrolle
zusammen denken Die EU-Staaten sollten sich
bei gemeinsamen Riistungsprojekten vorab auf
mogliche Empfiangerlander einigen. Diese miis-
sen, entsprechend den Kriterien des Gemein-
samen Standpunkts der EU zu Riistungsexpor-
ten, unbedenklich sein.

2020 / Zwischen Cyberfrieden und Cyberkrieg/ RUSTUNGSDYNAMIKEN

6 Keine Riistungsexporte an Agypten und die

Vereinigten Arabischen Emirate Angesichts
der Menschenrechtslage in Agypten und der
Beteiligung beider Staaten in regionalen Ge-
waltkonflikten soll die Bundesregierung keine
weiteren Riistungsexporte an diese beiden
Staaten genehmigen.

Digitale Gegenangriffe auf begriindete
Ausnahmefille beschrinken ,,Hackbacks“
miissen auf die Abwehr gravierender und
akuter Gefahren — gerade fiir die Zivilbevolke-
rung — beschrankt und an die Zustimmung des
Bundestags gebunden sein.

Investitionen in Resilienz statt in Offensive
Geplante Investitionen in die Entwicklung of-
fensiver Kapazititen im Cyber-Bereich sollten
umgewidmet und fiir die Starkung der Resili-
enz staatlicher Strukturen genutzt werden.

Angriffe auf kritische Infrastruktur dchten
Die Bundesregierung sollte sich in den VN fiir
die Tabuisierung von Angriffen auf den ,,Public
Core“ des Internets und fiir eine Norm des Ver-
zichts auf Cyberattacken gegen kritische zivile
Infrastrukturen einsetzen.

10 Schaffung unparteiischer Analyseinstanzen

und Austauschforen Die Bundesregierung
sollte fiir die Einrichtung eines transnationalen
Attributionskomitees in den VN werben und
informelle Austauschforen tiber Cyberrisiken
starken.
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Zwischen Cyberfrieden
und Cyberkrieg /

Global ist eine kontinuierliche Steigerung der Militarausgaben zu konsta-
tieren, wahrend Riistungskontrollmechanismen zunehmend wegbrechen.
Zudem lost sich sukzessive die zivil-militarische Abgrenzung auf. Das beste
Beispiel hierfiir ist der Cyberraum, der gegenwartig eine rasante Militarisie-
rung erlebt und in diesem Jahr im Fokus des Kapitels steht. Die Bundesregie-
rung bewegt sich bei den meisten Riistungsdynamiken im Mainstream und
vermag nur punktuell friedenspolitische Akzente zu setzen.

3.1 Riistungsdynamiken

MILITARAUSGABEN

ie weltweiten Ausgaben fiir Militar und Riistung erreichten 2019 einen Rekord-
D stand und lagen bei iiber 1.600 Mrd. € — 27 /96; real fast 20 % liber dem hochsten
Niveau zu Zeiten des Kalten Krieges. Wahrend Steigerungsraten nach der Finanzkrise
von 2008 niedrig waren, nahmen sie seit 2015 vor allem aufgrund deutlich gestiegener
Ausgaben der USA und Chinas zu. Die G20 hatten 2019 einen Anteil von mehr als 82 %
an den globalen Militarausgaben. Die russischen Militarausgaben hingegen sanken im
gleichen Zeitraum deutlich; sie lagen 2019 um mehr als 20 % unter denen von 2016. Die
Militdrausgaben der NATO-Mitgliedsstaaten {ibersteigen die Russlands um fast das
16-fache — 28 /96. Der Anteil der Militirausgaben am globalen Einkommen lag 2019
bei ca. 2,2 %. Regional sind die Belastungen mit ca. 4,5 % des Einkommens im Mitt-
leren Osten besonders hoch und in Lateinamerika mit 1,4 % vergleichsweise niedrig
(= SIPRI 2020).

Die Militdrausgaben Deutschlands nach NATO-Kriterien stiegen 2019 um 12 % auf

47,9 Mrd. €. Der Anteil am Bruttoinlandsprodukt (BIP) stieg auf 1,38 %. Im Globalen
Militarisierungsindex (GMI) liegt Deutschland 2019 mit Rang 97 von 154 Staaten unver-
indert im Mittelfeld (— Mutschler/Bales 2020);* — 29 /97. Das Bundeshaushaltsgesetz
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Quelle - 3 /115

Globale Militarausgaben
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29 Rang Deutschlands fiir verschiedene Indikatoren von Militarisierung 115
und Friedlichkeit 2019
Indikator Rang Deutschlands unter erfassten Lindern
Militdrausgaben 7 von 155 Staaten
Exporte von Grofiwaffen 5von 189 Staaten
Militdrausgaben als Anteil am Bruttoinlandsprodukt 88 von 149 Staaten
Militdrausgaben als Anteil an Staatsausgaben 117 von 150 Staaten
Global Militarisation Index (GMI) 97 von 154 Staaten 97
Global Peace Index (GPI), invertiert 142 von 163 Staaten
Rang unter allen in den jeweiligen Quellen erfassten Staaten.
30 Tatsachliche (2019) und gemaB Bundeshaushaltsplan ermittelte deutsche 115
Militarausgaben nach NATO-Kriterien
16 % [ Anteile an Bundeshaushalt Anteile an Bruttoinlandsprodukt 52Mrd. €
) 13,83%
14% 13,43% 13.34% 50 Mrd. €
13,12% 12,97%
—0
12,11%
12% 48 Mrd. €
10% 46 Mrd. €
8% 44 Mrd. €
6% 42 Mrd. €
42,1 Mrd. 47,9 Mrd. 49,8 Mrd. 48,9 Mrd. 48,9 Mrd. 48,7 Mrd.
4% 40 Mrd. €
2% 124% 1,38% 1,38% 1,32% 1,28% 1,24% 38 Mrd. €
0% 36 Mrd. €
2018 2019 2020 2021 2022 2023

Anmerkung: Angaben fiir 2019 vorlaufig; fiir 2020ff.: Fortschreibung der NATO-Angabe fiir 2019 mit Zuwachsraten fiir Verteidigungsausgaben,
Bundeshaushalt und Bruttoinlandsprodukt aus Finanzplan des Bundes 2019-2023.
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fiir 2020 sieht einen Anstieg der Ausgaben des Bundesverteidigungsministeriums, die
den Lowenanteil der deutschen Militirausgaben ausmachen, um weitere 4 % vor. Die
Bundesregierung signalisierte 2019 der NATO, 2024 einen Anteil der Militirausgaben
am BIP von 1,5 % erreichen zu wollen (— Bundesregierung 2018). Das entspriche Mi-
litdrausgaben von ca. 61 Mrd. € im Jahr 2024. Allerdings sollen laut der vor der Coro-
na-Krise erstellten Finanzplanung des Bundes die Verteidigungsausgaben zwischen
2020 und 2023 nicht weiter steigen und der Anteil am Bruttoinlandsprodukt damit
leicht sinken — 30 /97. Durch Beschliisse fiir neue ambitionierte Riistungsprojekte
wie das gemeinsam mit Frankreich geplante Luftkampfsystem (Future Combat Air
Systems, FCAS) oder einen neuen Kampfpanzer werden aber laufend Finanzbedarfe
fallig, die nur mit deutlich steigenden Ausgaben finanzierbar sein werden. Dies gilt
auch fiir die Beschaffung von US-amerikanischen, mit Nuklearwaffen bestiickbaren
Kampfflugzeugen. Hier besteht die Gefahr, dass die Bundesregierung voreilig die ,,nuk-
leare Teilhabe“ aufrechterhilt, ohne dass die langfristigen politischen, finanziellen und
technische Auswirkungen in einem transparenten Prozess geklart werden und damit
der Bundestag iiber eine belastbare Entscheidungsgrundlage verfiigt.

Ein Teil der Mittel fiir gemeinsame europdische Riistungsprojekte soll in Zukunft aus
dem Haushalt der EU kommen. Der aktuelle Haushaltsentwurf der EU fiir 20212027
sieht Mittel fiir gemeinsame Riistungsforschung und -entwicklung von Mitglieds-
staaten in Hohe von 13 Mrd. € vor,? eine Steigerung um das 22-fache gegeniiber dem
vorigen Haushalt fiir die Jahre 2014—2020, der erstmals Mittel der EU fiir Riistungs-
zwecke budgetierte (— European Court of Auditors 2019). Insbesondere stehen der
Riistungsforschung erhebliche, neue Finanzmittel in Hohe von 4,1 Mrd. € fiir einen
Siebenjahreszeitraum zur Verfiigung. Alle Mitgliedsstaaten (ohne Grof3britannien)
gaben 2018 zusammen etwa 1,6 Mrd. € fiir diesen Zweck aus.? Sollten diese Pline trotz
der Corona-Krise Bestand haben, wiirde die EU damit zu einem finanziell relevanten
Faktor der Aufriistung in Europa werden. Riistungsproduktion und -beschaffung wiir-
den komplexer, was nach Ansicht des europdischen Rechnungshofs zu Defiziten in der
Kontrolle fithren konnte (= European Court of Auditors 2019: 61).

RUSTUNGSHANDEL

Der internationale Handel mit Grof3waffen stieg 2015—2019 im Vergleich zum Zeitraum
2010—2014 um 5,5% an. Die deutschen Waffenexporte stiegen zwischen diesen beiden
Vergleichszeitriumen sogar um 17 % (— Wezeman et al. 2019). Die fiinf grofiten Expor-
teure sind die USA (36 %), Russland (21 %), Frankreich (7,9 %), Deutschland (5,8 %) und
China (5,5%) — 31/99.

Die Bundesregierung genehmigte 2019 Riistungsexporte im Wert von mehr als 8 Mrd. €
(— BMWIi 2020). Dies ist ein neuer Rekordwert. 2018 hatte die Bundesregierung Riis-
tungsexporte im Wert von 4,8 Mrd. € (Einzelausfuhrgenehmigungen) an 129 Staaten
bewilligt, mehr als die Halfte (52,9 %) davon an Drittstaaten (aufderhalb der EU, der
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NATO und gleichgestellter Lander) (— BMWi 2019a). Zwar wurden 2019 nur 44,1 % der
Genehmigungen fiir Rlistungsexporte an Drittstaaten erteilt, jedoch liegt dieser Riick-
gang vor allem an den hohen Genehmigungswerten fiir EU- und NATO-Staaten — 32
/100. Spitzenreiter unter den Empfiangerstaaten war Ungarn, das unter der rechtsna-
tionalen Regierung Victor Orbans stark aufriistet. Unter den Hauptempféangern der
Drittstaaten fiir 2019 befinden sich unter anderem Agypten, fiir das allein im ersten
Halbjahr 2019 Riistungsexporte im Wert von iiber 800 Mio. € genehmigt wurden,
sowie die Vereinigten Arabischen Emirate (VAE) (267 Mio. €), Algerien (170 Mio. €)
und Katar (165 Mio. €) (= BMWIi 2019b). Bei den Ausfuhren von Kriegswaffen 2019
fiir insgesamt 1,1 Mrd. € zdhlt die Tiirkei zu den Hauptempféangern. Die genaue Hohe
des Lieferwerts fiir die Tiirkei erkldrte die Bundesregierung zur Verschlusssache (—
BMWIi 2020Db).

Riistungsexporte an ein Militirregime wie in Agypten, das fiir die Folter und das
Verschwindenlassen von Oppositionellen verantwortlich ist, sind nicht vereinbar mit
der Erklarung der Bundesregierung, Menschenrechte seien Fundament deutscher
Aufenpolitik und dienten deutschen Interessen. Agypten und die VAE gehoren zur
Jemen-Kriegskoalition, der nach wie vor massive Verstof3e gegen das humanitére
Volkerrecht vorgeworfen werden. Beide Lander unterstiitzen auch General Haftar im
libyschen Biirgerkrieg gegen die rechtmif3ig anerkannte Regierung. Es gibt Hinweise,
dass die VAE Haftar Luftabwehrsysteme zur Verfiigung gestellt haben, die auf Militar-
trucks der deutschen Marke MAN montiert sind (— Tillack 2019).

31 Anteile an globalen Exporten von GroBwaffen 2015-2019 115

Alle anderen
19,9%

USA
36,0%
Vereinigtes Konigreich
3,7%

China
5,5%

Deutschland
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Das sind keine Ausnahmefille. Die Bundesregierung genehmigt immer wieder Riis-
tungsexporte an autoritire Regime und in Konfliktregionen. Nach Berechnungen des
BICC genehmigte sie 2018 Riistungsexporte an 52 Staaten, deren Menschenrechts-
situation als sehr schlecht eingestuft wird. In 24 Empfangerlindern gab es interne
Gewaltkonflikte und bei 16 Empfiangerldndern sind Frieden und Sicherheit in der
jeweiligen Region gefihrdet (— BICC 2019). 2018 genehmigte die Bundesregierung
Riistungsexporte im Gesamtwert von 941,8 Mio. € an 18 Linder, die mindestens hin-
sichtlich vier der acht Kriterien des Gemeinsamen Standpunktes der EU zu Riistungs-
100 exporten problematisch sind — 32 /100.

Positiv zu vermerken ist der deutliche Riickgang der Exportgenehmigungen fiir Klein-
waffen an Drittstaaten. Ihr Wert belief sich 2017 auf 15 Mio. €; 2018 waren es 0,4 Mio. €,
im ersten Halbjahr 2019 0,3 Mio. € (— BMWi 2019a/b).

Dass die Riistungskooperation innerhalb der EU an Fahrt aufnimmt, begriinden die
Befiirworter wie etwa die Bundesregierung mit der effizienteren Nutzung vorhandener
Ressourcen. Gleichzeitig bleibt die EU-Riistungsexportkontrolle schwach. So brachte

32 Deutsche Ristungsexporte 115
7,9

Gesamt in Mrd. €

Drittlander in Mrd. €, Anteil der Gesamtexporte

6,8
Hoch problematische Lander in Mrd. €, Anteil
6,2 der Gesamtexporte
4,6 438
59%
3,7 38
54% 61% 35
44%
2,7 2,6
0,
40 % 53%
1,6 15
o ,
20% 24%

0,9
19%
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Noch keine Berechnung fiir hochproblematische Lander im Jahr 2019 méglich
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die jiingste Uberarbeitung des Gemeinsamen Standpunkts der EU zu Riistungsex-
porten 2019 kaum nennenswerte Verbesserungen. Daher besteht bei der Européisie-
rung von Riistungsvorhaben die Gefahr, dass deutsche Exportregelungen umgangen
werden, indem Deutschland Riistungskomponenten liefert, die fertigen Waffensys-
teme aber andere Staaten exportieren. Bislang behielt sich die Bundesregierung vor,
Einwande gegen bestimmte Exporte zu erheben. In ihren iiberarbeiteten Politischen
Grundsitzen zum Riistungsexport vom Juni 2019 deutet sie jedoch an, solche Einwéan-
de nur noch geltend zu machen, wenn der deutsche Anteil einen bestimmten Prozent-
satz tiberschreitet. Mit Frankreich wurden Sitze von 20 % vereinbart (— GKKE 2020).
Die Aushebelung der deutschen Riistungsexportkontrolle ist zu befiirchten. Um Riis-
tungsexporten nicht Tiir und Tor zu 6ffnen, sollten sich die EU-Staaten bei gemein-
samen Riistungsprojekten vorab auf eine Liste moglicher Empfangerldnder einigen,
die entsprechend den Kriterien des Gemeinsamen Standpunkts der EU unbedenklich
sind. Bei relevanten Verdnderungen in einem der Linder muss die Liste angepasst
werden.

RUSTUNGSKONTROLLREGIME

Abhingig von Waffenart und -system sind der Stand, die Ausrichtung sowie die Aus-
differenziertheit der Kontrollregime recht unterschiedlich. An dieser Stelle gibt das
FGA einen Uberblick {iber die jiingsten Entwicklungen.

Nuklearwaffen: Russland und die USA setzen die nukleare Riistungskontrolle er-
heblich unter Druck. Der INF-Vertrag iiber die Abriistung landgestiitzter Mittelstre-
ckenwaffen lief am 2. August 2019 aus, nachdem Washington sechs Monate zuvor
den Austritt erklart hatte. Vorwiirfe der NATO, dass Russland neue nuklearfihige
Marschflugkorper stationiert, sind ungeklart. Russland und die USA entwickeln
neuartige Nuklearwaffen. Alle neun Atomwaffenbesitzer modernisieren ihre Nuklear-
arsenale. Der New START-Vertrag iliber die Begrenzung strategischer Waffen ist der
letzte verbliebene nukleare Riistungskontrollvertrag. Er 1auft am 5. Februar 2021

aus, sofern Russland und die USA nicht die im Abkommen vorgesehene Option einer
Verlangerung der Vertragsdauer von bis zu fiinf Jahren nutzen. Russland ist zu einem
solchen Schritt bereit, die USA zogern.

Am 7. Februar erneuerte der franzosische Prasident Emmanuel Macron in einer
Grundsatzrede zur Nuklearpolitik das Angebot, die franzdsische force de frappe in
den Dienst Europas zu stellen. Er lud die europdischen Partner zu einem strategischen
Dialog iiber die Rolle der franzosischen Atomwaffen in der europdischen Sicherheit
und zur Teilnahme an Atomiibungen ein. Allerdings lehnte er jede Form der europii-
schen Mitsprache an der franzdsischen Nuklearwaffenpolitik ab. Deutsche Entschei-
dungstriger wollen die Einladung zu einem strategischen Dialog annehmen.
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Nachdem die USA sich seit Mai 2018 nicht mehr an den Gemeinsamen Umfassenden
Aktionsplan mit Iran halten, verletzt auch Teheran seit Mai 2019 das Atomabkommen.
Bisherige Bemiihungen der Européer, den Handel mit Iran trotz des umfanglichen
US-Sanktionsregimes aufrechtzuerhalten, sind liber symbolische Transaktionen etwa
unter dem neuen Instrument INSTEX (Instrument in Support of Trade Exchanges)
nicht hinausgekommen. Effektive Instrumente, die die wirtschaftliche Autonomie Eu-
ropas auch gegen die 6konomischen Druckmittel Washingtons gewahrleisten konnten,
sind nicht vorhanden.

Biowaffen: Im Rahmen der Biowaffenkonvention (BWU) stief Deutschland 2019
gemeinsam mit Schweden und den Niederlanden die Einrichtung eines wissenschaft-
lichen Beratungsgremiums (Scientific and Technological Experts Advisory Forum,
STEAF) an. Wohl auch angesichts der schnellen Entwicklung auf den Gebieten der
Genomeditierung und der umweltverandernden Biotechnologien gibt es hierfiir der-
zeit ein starkeres Momentum als in fritheren Jahren. Ein Beschluss miisste auf der
Uberpriifungskonferenz 2021 aber konsensual gefasst werden. Immerhin verstirkten
viele Staaten ihre Anstrengungen, den Generalsekretarsmechanismus* zu implemen-
tieren, etwa durch Ubungen und den Aufbau eines Netzwerks von Referenzlaboren.
Damit steht dem VN-Generalsekretir ein unabhingiges Instrument fiir die Untersu-
chung moglicher Einsitze biologischer und chemischer Waffen zur Verfiigung, das er
bereits 2013 nutzte, um zu untersuchen, ob das syrische Ghouta mit C-Waffen ange-
griffen wurde.

Chemiewaffen: In der Chemiewaffenkonvention (CWU) beschloss die 21. Vertrags-
staatenkonferenz iiberraschend einhellig die Aufnahme der 2018 in Salisbury verwen-
deten ,,Novichok“-Substanzen in die Liste 1 der Stoffliste des CWU, was zum Stichtag
7. Juni 2020 mit Verpflichtungen zur Deklaration von Produktion und Produktionsan-
lagen verbunden ist. 2019 nahm zudem das Investigation and Identification Team (IIT)
seine Arbeit auf; ein erster substanzieller Bericht ist am 8. April 2020 erschienen; drei
Luftangriffe mit chemischen Waffen wurden darin klar der syrischen Armee zugeord-
net. Nachdem das IIT in einer Mehrheitsentscheidung der CWU-Mitglieder, aber gegen
die Stimme Russlands, eingesetzt wurde, bleibt abzuwarten, welche politischen Folgen
der Bericht haben wird. Deutschland hatte 2019 eine Mio. € in den OPCW (Organisati-
on fiir das Verbot chemischer Waffen) Trust Fund fiir Missionen in Syrien eingezahlt,
die auch der Arbeit des IIT zugute kommen.

Konventionelle Munition: 2020 befasste sich eine internationale Gruppe von Regie-
rungsexperten (GGE) mit der Verbesserung der Kontrolle iiberschiissiger konventio-
neller Munitionsbestinde. Schon 2008 hatte sich eine GGE zusammengefunden, um
Standards fiir den Umgang mit konventioneller Munition auf den Weg zu bringen. Die
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VN-Abriistungsabteilung entwickelte daraus die technischen Richtlinien fiir sach-
gemifien Umgang mit Munition (IATG). Auf die Kontrolle von Munition konnten
sich die Staaten innerhalb des Kleinwaffenaktionsprogramms von 2001 bislang nicht
einigen.

Unbemannte Waffensysteme: Der Trend zur Beschaffung und Automatisierung
unbemannter Waffensysteme halt an. Deutschland entschloss sich 2018 zum Leasing
bewaffnungsfihiger Heron-TP-Drohnen und beteiligt sich auch an der Entwick-
lung einer europiischen Kampfdrohne. Uber die Bewaffnung dieser Drohnen fin-
det in Deutschland weder eine breite Diskussion statt, noch wurde eine politische
Grundsatzentscheidung getroffen. In der Frage, ob autonome Waffensysteme die
Prinzipien des Volkerrechts verletzen und daher reguliert werden miissen, konnte das
internationale VN-Expertentreffen 2019 in Genf erneut keinen Durchbruch erzielen.
Die Diskussion ist festgefahren. Man einigte sich auf die Fortsetzung der Gespriche
2020 und 2021 und auf die Erarbeitung eines gemeinsamen, normativen und operatio-
nellen Rahmens als Grundlage weiterer Verhandlungen.

Weltraum: Die Militarisierung des Weltraums schreitet voran, und seine Bewaffnung
ist zu befiirchten. Russland, China und die USA schufen sogenannte Weltraumstreit-
krafte, und einige Staaten, zu denen neben den drei genannten auch Indien zahlt,
verfiigen liber Raketen- bzw. Raketenabwehrsysteme, mit denen potenziell Satelliten
zerstort werden konnen. Weltraumschrott, der insbesondere durch die Trimmer zer-
storter oder kollidierter Weltraumobjekte entsteht, stellt eine enorme Gefahr fiir die
Raumfahrt dar. Verlisslich lassen sich Unfille und Angriffe im Weltraum nur schwer
voneinander unterscheiden, was die Gefahr von Missverstindnissen in Krisensitua-
tionen und einer ungewollten militirischen Eskalation birgt. Expertengruppen, u.a.
im Rahmen der VN, konnten bislang keine substanziellen Fortschritte in Hinblick auf
Riistungskontrolle und die Verhinderung bewaffneter Angriffe im Weltraum erzielen.
Deutschland sprach sich richtigerweise 2019 im VN-Weltraumausschuss fiir ein Ver-
bot der absichtlichen Zerstorung von Weltraumobjekten aus.

3.2 Aufriistung und Riistungskontrolloptionen im Cyberraum

er Begriff Cyberkrieg wurde vor fast 30 Jahren gepragt. Bisher herrscht keine
DEinigkeit dartiber, was dieser Begriff umfasst. Ob der Begriff des Krieges sich
auf den Cyberraum iibertragen lasst, ist umstritten. Wenngleich die Haufigkeit und
Intensitit von Cyberangriffen zunimmt, so ist doch deren Mehrzahl krimineller Natur
oder kann als Subversion und Sabotage eingestuft werden — nicht jedoch als Krieg.
Im Friedensgutachten ziehen wir daher Begriffe wie Cyberangriffe oder Cyberatta-
cken vor, um Kriegsanalogien zu vermeiden. Mit Blick auf Frieden und Sicherheit ist
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jedoch relevant, inwiefern der Cyberraum zum Ort neuer Riistungsdynamiken avan-
ciert und wie diese eingehegt werden konnen. Riistung im Cyberraum richtet sich auf
den Schutz sowie die Manipulation oder Zerstorung digitaler Systeme — mit zum Teil
erheblichen Risiken fiir den zivilen Datenverkehr.s

FACETTEN DER CYBER-BEDROHUNGEN
Obwohl die meisten Cyberangriffe in erster Linie storend und nicht zerstorerisch sind,

stellen sie eine Bedrohung fiir Gesellschaften dar, die stark von modernen Techno-

logien abhingig sind. Cyberangriffe konnen dazu dienen, Daten auszuspionieren

oder zu manipulieren, Informationen zu stehlen oder Infrastruktur zu zerstoren. Das
Spektrum der Angriffe ist breit gefachert und reicht von kriminellen Machenschaf-
ten, Desinformationskampagnen und Datenlecks bis hin zu zerstoérerischen Angriffen

auf kritische Infrastrukturen, Regierungseinrichtungen oder militarische Systeme.

Wihrend friither Einzelpersonen das Hauptziel waren, sind in jlingster Zeit vermehrt
Industrie- und Regierungssysteme Ziel von Cyberattacken. Beispielsweise unterbra-
chen 2015 Cyberattacken gegen mehrere Energieversorger die Stromversorgung in der

Westukraine.

33 Akteure im Cyberraum

konnen nicht nur Forschung und Entwick-
lung betreiben oder férdern, sondern agieren haufig
auch intransparent. Den Vulnerabilities Equities
Process (VEP) wenden etwa die USA an, wenn sie
eine Computersicherheitsliicke identifiziert ha-
ben. In diesem Verfahren behalten sie sich vor zu
entscheiden, ob betroffene Unternehmen und die
Offentlichkeit iiber Computersicherheitsliicken
informiert werden oder diese bewusst geheim
gehalten werden, um sie offensiv zu nutzen. Weitere
Staaten mit VEPs sind Australien, China, Kanada
und GroBbritannien.

fungieren als Zulieferer
fiir staatliche Programme oder agieren in Bereichen,
die auBerhalb staatlicher Zustédndigkeit liegen. Hinzu
kommen Unternehmen, die defensive MaBnahmen
flir den Cyberraum entwickeln.
sind oft

mit staatlichen Akteuren verbunden oder werden als
deren Stellvertreter angesehen. APT-Gruppen wer-

den haufig von einem staatlichen Akteur geleitet und
unterstiitzt. Die bei Angriffen verwendeten Instru-
mente konnen verschiedene Operationen oder sogar
Gruppen gemeinsam nutzen, was die Zuordnung
zusatzlich erschwert.
werden oft als staatliche Stellvertre-

ter betrachtet. Sie untergraben Verschliisselungen,
spionieren oder (iberwachen. Cyber-Soldner tragen
erheblich dazu bei, die Unterscheidung zwischen
privater und staatlicher Sphare zu verwischen.

nutzen vor allem bereits verfiigbare
Schadsoftware. Im militarischen Cyberraum spielen
sie eine untergeordnete Rolle.

beteiligen sich aus weltanschaulichen

oder politischen Griinden an Cyber-Angriffen, oft
mit einer sehr groBen Bandbreite an Aktivitdten und
Zwecken. sind Hacktivisten, die
Angriffe auf vermeintliche Feinde eines Staates verii-
ben oder Angriffe von ihnen blockieren, weshalb sie
auch in militarisch sensiblen Feldern auftreten.
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Cyberoperationen entwickeln sich zudem zu einem integralen Bestandteil der Kriegs-
fiihrung. Bereits 2007 soll die israelische Armee Cyberangriffe gegen die syrische
Luftverteidigung durchgefiihrt haben, um einen Forschungsreaktor bombardieren

zu kénnen (— Busch 2020: 5). Gegnerische Informations- und Kommandostrukturen
sollten lahmgelegt werden. Cyberattacken konnen jedoch auch selbststandig physi-
sche Zerstorung herbeifiihren. Bekanntestes Beispiel ist die Sabotage der iranischen
Nuklearanreicherung durch den Computerwurm Stuxnet im Jahr 2010, fiir die mut-
mafllich die USA und Israel verantwortlich zeichneten. Staaten sind im militarischen
Cyberraum die dominanten Akteure, da sie iiber die Ressourcen und Kapazititen
verfiigen, um etwa Folgen von Cyberangriffen zu simulieren. Dennoch sind die Akteu-
re vielfiltig und die Uberginge flieRend — 33 /104.

Es ist methodisch duflerst schwierig, verlassliche Daten zu Cyberattacken zu erheben.
Viele Cyberattacken werden nicht entdeckt oder die angegriffenen Akteure veroffent-
lichen sie nicht. Wirtschaftsunternehmen fiirchten Reputationsschiaden, wihrend
Staaten abwigen miissen, welche Attacken 6ffentlich gemacht und welche Akteure
beschuldigt werden. Darum konnen allenfalls grobe Trends identifiziert werden.

34 Anzahl staatlich lancierter Cyberattacken 115

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
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Ein besonderes Problem — technisch wie politisch — ist die Attribution von Cyberan-
griffen, also ihre Zuordnung zum Verursacher. Oft besteht Unsicherheit dariiber, ob
die Tater fiir sich selbst oder als Agenten anderer handeln. Dass sich der Ausgangsort
in einem bestimmten Land befindet, bedeutet nicht, dass die dortige Regierung den
Auftrag gegeben hat. Selbst wenn sich der Angriff auf eine staatliche Einrichtung zu-
riickverfolgen lasst, konnte es sich immer noch um eine unautorisierte Operation oder
Manipulation handeln. Hinzu kommt die Problematik der 6ffentlichen Beweisfiihrung.
Wenn die Methoden der Attribution als geheim klassifiziert oder urheberrechtlich
geschiitzt sind, bleibt die Zuordnung anfechtbar. Dies war etwa der Fall beim Angriff
auf Sony im Jahr 2014, fiir den die USA Nordkorea verantwortlich machten, aber ihre
Beweisfiihrung zunichst nicht offenlegten. Erschwerend kommt hinzu, dass viele

der Zuweisungsmethoden fiir Cyberangriffe technisch manipuliert werden kénnen:
Digitale Aufzeichnungen konnen kopiert, verandert, erstellt oder geloscht werden,
Identitaten konnen gefdlscht und Angriffe als Unfille oder Inkompetenz getarnt wer-
den. Obwohl es selten moglich ist, einen Angriff vollstindig zu tarnen, ist es ebenso
schwierig, die fiir die Attribution notwendigen digitalen Informationen zeitnah und
zuverldssig zu erhalten.

Auch die Intention von Cyberangriffen ist nicht immer eindeutig: Dieselbe Verwund-
barkeit, Software (oder Malware) und dieselben Vorgehensweisen lassen sich fiir ganz
unterschiedliche Arten von Angriffen nutzen. Zum Beispiel kann ein Angriff, der nach
Spionage aussieht, die erste Stufe eines zukiinftigen Datenlecks oder Sabotageaktes
sein. Desgleichen konnen Computersysteme Verwundbarkeiten vortauschen, z.B. in
der Form von sogenannten Scheinzielen (,,honey pots®), um vom eigentlichen Ziel
abzulenken und den Angreifer in eine Falle zu locken. Die Grenzen zwischen Abwehr
und Angriff im Cyberraum sind flief3end.

Es gibt unterschiedliche Mdéglichkeiten, auf Cyberangriffe zu reagieren. Die Optionen
reichen vom passiven Erdulden {iber Verteidigungsmafinahmen bis zu Vergeltungsan-
griffen innerhalb oder auf3erhalb des Cyberraums.

AUFRUSTUNG IM CYBER-BEREICH

In jiingster Zeit entschliefien sich Staaten vermehrt zu Strategien der Abschreckung
und Vorwartsverteidigung im Cyberraum. Auch Privatunternehmen reagieren zu-
nehmend mit Hackbacks auf Cyberattacken (— Faesen et al. 2019b). Hackbacks be-
zeichnen Aktionen, die ein Angegriffener iiber seine eigenen Netzwerke hinaus unter-
nimmt, um den Angriff zu stoppen und die Angreifer zu identifizieren, oder sogar, um
gestohlene Daten zu zerstoren. Sie bergen das Risiko falscher Zuschreibungen, unbe-
absichtigter Kollateralschaden und der Eskalation. Zugleich geben Militars vermehrt
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offensive Absichten zu erkennen. Nationale Sicherheitsstrategien identifizieren staat-
lich gelenkte Cyberattacken als ernstzunehmende Bedrohung. Die Militarisierung
des Cyberraums ist an verschiedenen Indikatoren ablesbar: dem Ausbau militirischer
Strukturen, der Entwicklung von Doktrinen und Budgets sowie der Einbettung von
Cyberattacken in laufende militdrische Operationen.

Nahezu alle Grof3- und Regionalmichte haben die traditionellen militirischen Opera-
tionsbereiche — See, Luft, Land und Weltraum — um den Cyberraum als fiinfte Dimen-
sion erweitert sowie zivile und militirische Cyberbeh6érden mit sowohl defensiver als
auch offensiver Ausrichtung geschaffen. Einige Staaten sehen deren Hauptaufgabe im
Schutz der digitalen Infrastruktur, wahrend andere dies als den Beginn einer neuen
Ara des Wettriistens bezeichnen. So deklarierten bereits 21 Staaten offensive milita-
rische Ziele im Cyberraum (— Faesen et al. 2019a). Mindestens 31 Staaten verfiigen
nachweisbar liber eine dezidiert militdrische Cyberstrategie (— Center for Strategic

& International Studies 0.J.). Die tatsichliche Zahl diirfte deutlich dariiber liegen, da
Cyberstrategien und -doktrinen in vielen Lindern unter Geheimhaltung fallen. Der-
selbe Vorbehalt betrifft militdrische Cyberausgaben, die in der Regel klassifiziert oder
aufgrund tiberlappender Zustindigkeiten nicht vergleichbar erfasst werden kénnen.
Marktanalysen erwarten allerdings eine Steigerung der weltweiten militarischen
Cyberbudgets von derzeit 13,8 Mrd. US-$ 2019 auf 16 Mrd. US-$ im Jahr 2023 (— Orr
2019). Weltweit fiihrend sind die USA, die 2019 8,5 Mrd. US-$ fiir militarische Cyber-
kapazititen ausgaben; das sind 4 % mehr als im Vorjahr (— Morgan 2019). Verlassliche
Zahlen fiir das chinesische oder russische Budget liegen nicht vor.

Prinzipiell konnen militdrische Cyberausgaben sowohl in defensive als auch in offensi-
ve Kapazititen flief3en. Aus friedenspolitischer Sicht ist beunruhigend, dass offensive
Cyberoperationen nicht mehr ,,nur® in die Planung militarischer Einsitze integriert
werden. Vielmehr werden sie zu tragenden Siulen der Cyberabwehr und -abschre-
ckung in Friedenszeiten. Das hat Folgen fiir Bereiche wie die Integritit demokrati-
scher Wahlen, die traditionell nicht durch das Militar geschiitzt werden. Das Vision
Statement des US-Cyberkommandos sowie die 2018 revidierte militarische Cyberdok-
trin der USA sind tonangebend. Sie lassen die eher reaktive Doktrin der Obama-Ara
hinter sich, nennen China und Russland explizit als Bedrohung und orientieren sich
an den Leitprinzipien persistenter Aktionen und der Vorwartsverteidigung. Demnach
sollen potenzielle Attacken bereits an ihrem Ursprung unterbunden werden. Das setzt
den kontinuierlichen Zugriff auf Netzwerke potenzieller Gegner und eventuell auch
Praemptivschlige voraus. Die Entwicklung zukiinftiger Angriffsoptionen, etwa durch
Platzierung ,logischer Bomben“, wird als Mittel der Abschreckung gerechtfertigt.
Was das in der Praxis bedeutet, verdeutlichte die US-amerikanische Reaktion auf die
russische Desinformation wahrend der US-Kongresswahlen 2018. Nicht nur storte
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das US-Cyberkommando die Internetverbindung einer russischen Trollfabrik. Es
schleuste als Vergeltungsmafinahme auch Schadprogramme in russische Energiever-
sorgungsnetze ein (— Sanger/Perlroth 2019). Solche Aktionen sind im Kontext der
organisatorischen Aufwertung des Cyberkommandos zu betrachten, das seit Mai 2018
als eigenstidndiges Unified Combatant Command fungiert. Ebenfalls seit 2018 ist das
US-Militar nicht mehr gezwungen, offensive Cyberoperationen vom Weifden Haus
autorisieren zu lassen und mit anderen Ressorts, etwa dem State Department, abzu-
stimmen.

Kritiker beméingeln, dass das Konzept der Abschreckung im Cyberraum untauglich
und riskant ist. Der Glaube an die Uberlegenheit der Offensive, die dem Priemptivge-
danken zugrunde liegt, ist nicht durch empirische Fakten belegt (— Valeriano/Jensen
2019). Dessen ungeachtet zeichnet sich ab, dass einige Cyberméchte und Biindnisse
dem Beispiel der USA folgen und zunehmend offensive Gegenmafinahmen androhen:
So sprach der britische Aufdenminister im Marz 2019 iiber diverse Vergeltungsmaf3-
nahmen fiir Cyberattacken, wozu auch Cybergegenschlige gehéren konnten. Bereits
2014 kamen die NATO-Mitglieder iiberein, dass schwerwiegende Cyberattacken
prinzipiell den Biindnisfall auslosen konnen. Ende 2017 traf die NATO eine Grund-
satzentscheidung, die die Androhung offensiver Cybergegenschlége als Teil ihrer
Abschreckungsstrategie beinhaltet. Allerdings hat das 2018 gegriindete NATO Cyber
Operations Center nur koordinierende Funktion. Die Entwicklung und der Einsatz
offensiver Kapazitaten verbleiben unter der Kontrolle der Mitgliedsstaaten.

Wihrend russische Militirs und Sicherheitsexperten dem Konzept der Abschreckung
im Cyberspace skeptisch gegeniiberstehen, wandelt sich die politische Praxis: Russi-
sche Vertreter drohen zunehmend explizit mit Vergeltungsmafinahmen fiir Cyberatta-
cken (— Meakins 2018). Auch in China kiindigt sich ein Kurswechsel an. Es gewinnen
jene Stimmen an Einfluss, die sich fiir eine chinesische Cyberabschreckung stark
machen, um auf die doktrindre Verscharfung in den USA zu reagieren (— Jiang 2019:
13-15). Gerade die Entwicklung in China und Russland deutet darauf hin, dass die
Logik des Sicherheitsdilemmas immer starker die Politik bestimmt. Die Folge ist ein
absehbarer Riistungswettlauf im Cyberraum. Noch fataler: Es ist davon auszugehen,
dass Aktionen der Vorwirtsverteidigung im Krisenfall als Angriffsvorbereitungen
fehlgedeutet und mit praemptiven Attacken beantwortet werden. Das Resultat kénnte
sein, dass Konfliktparteien die Kontrolle iiber die Eskalation verlieren.

Deutschland war bislang keine treibende Kraft dieser Entwicklung. Seit der schweren
Cyberattacke auf den Bundestag 2015 zeichnet sich jedoch ein Richtungswechsel hin
zu einer aktiven Verteidigung ab, und es wird iiber staatliche Hackback-Operationen
diskutiert. Diese konnte das im April 2017 eingesetzte Bundeswehrkommando Cyber-
und Informationsraum (KdoCIR) ausfiihren. Der gesamte Organisationsraum, dem
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das KdoCIR zugeordnet ist, soll bis 2021 etwa 14.500 Dienstposten umfassen. Das seit
2018 bestehende Zentrum Cyberoperationen (ZCO) kénnte schon bald {iber die tech-
nischen Voraussetzungen fiir eine ,,aktive Verteidigung® verfiigen. Rechtlich umstrit-
ten ist, auf welcher Grundlage die Bundeswehr im Rahmen der Gefahrenabwehr gegen
auslandische Computersysteme vorgehen darf (— Busch 2020: 3-4). Kritiker werfen
zudem ein, dass darunter die Glaubwiirdigkeit deutscher Cyberauf3enpolitik leiden
konnte, die sich auf internationaler Ebene fiir eine Beschrankung militarischer Hand-
lungen im Cyberraum einsetze.

RUSTUNGSKONTROLLE IM CYBER-BEREICH

Noch kann praventive Riistungskontrolle eine ungebremste militirische Konfrontati-
on im Cyberraum verhindern, auch weil die tatsdachlich moglichen Effekte von Cyber-
attacken noch gar nicht klar sind. Klassischerweise zielt praventive Riistungskontrolle
auf das ganzliche Verbot oder die Einschrankung der Fahigkeiten bestimmter Waffen-
typen. Im Cyberraum ist ein solches Vorgehen zum Scheitern verurteilt. Denn Cyber-
attacken beruhen nicht auf kinetischer Energie, sondern sie nutzen technische und
organisatorische Schwachstellen des Zielobjekts aus.

Dieses Wissen ist hochgradig volatil, und die globale Detektion und Kontrolle von
Schadsoftware, die auf diesem Wissen beruht, wiirde jedes Riistungskontrollregime
iiberfordern. Das Wassenaar-Abkommen sowie die EU schrianken den grenziiber-
schreitenden Verkauf von Software ein, die das Ausspahen oder die Manipulation
fremder IT-Systeme ermoglicht. Den lukrativen Schwarz- und grauen Markt fiir solche
Produkte, auf dem Cyberkriminelle, private Hacker aber auch Staaten aktiv sind, kann
die multilaterale Exportkontrolle kaum einddmmen.

In einem breiteren Verstandnis kann praventive Riistungskontrolle aber auch als Be-
schrinkung im Umgang mit den entsprechenden Waffen verstanden werden. Diverse
Initiativen wollen den militirischen Wettbewerb im Cyberraum einschrianken. Sie
richten sich auf die Regulierung von Verhalten, nicht auf ein Verbot von ,,Cyberwaf-
fen“. Das geschieht auf drei Feldern: (1) der Konkretisierung internationaler Verpflich-
tungen, die sich aus bestehenden volkerrechtlichen Vertrigen ergeben, (2) der Verein-
barung rechtlich unverbindlicher, aber politisch wirksamer Verhaltensnormen und

(3) der Entwicklung vertrauensbildender Maf3nahmen vor allem auf bilateraler und
regionaler Ebene.

Konkretisierung internationaler Verpflichtungen: Das fiir Abriistungsfragen zu-
stindige Erste Komitee der VN-Generalversammlung beauftragt seit 2004 mehrfach
GGE, gemeinsame Prinzipien und Regeln im Cyberraum zu entwickeln. Ein Mei-
lenstein dieser Verhandlungen war das Bekenntnis zur prinzipiellen Giiltigkeit und
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Anwendbarkeit der VN-Charta und bestehender volkerrechtlicher Verpflichtungen
im Cyberraum. Uber die konkrete Anwendung dieser Bestimmungen konnte indes
keine Einigung erzielt werden. Kontrovers wurde das Recht auf Selbstverteidigung
debattiert sowie die Frage, was unter einem ,,bewaffneten Angriftf“ zu verstehen sei.
Auch die Anwendbarkeit des humanitiren Volkerrechts, beispielsweise des Prin-

zips der Verhaltnismafligkeit militarischer Handlungen, war umstritten. Zwar ist im
NATO-Kontext mit den Tallinn Manuals 1 und 2 inzwischen eine fundierte juristische
Handreichung zu diesen Fragen entstanden; nicht-westliche Staaten dufdern aber den
Vorwurf, dass dies auf die Legitimierung militdrischer Operationen im Cyberraum
hinauslaufe.

Aufgrund dieser Konfliktlinien ging die fiinfte GGE 2017 ohne einen Konsensbericht
auseinander. Daraufhin initiierten Russland, China und weitere Staaten einen alterna-
tiven Verhandlungsprozess, der 2019 in der Einsetzung der Open Ended Working
Group (OEWG) miindete, die sich parallel zur sechsten GGE konstituierte. Derzeit
sind die Folgen dieser Fragmentierung nicht absehbar. Es wird darauf ankommen,
dass die teilnehmenden Staaten auf dem erreichten Verhandlungsstand auf- und
diesen ausbauen. Dies schliefdt einen ganzen Katalog politischer Normen ein, der,
ausgehend vom Prinzip der Staatenverantwortung, im Kontext der GGE erarbeitet
wurde: Staaten diirfen demnach keine Cyberangriffe dulden, die von ihrem Territori-
um ausgehen. Sie diirfen nichtstaatliche Akteure nicht als Proxies zur Verschleierung
eigener Absichten nutzen. Sie sind angehalten, sich am zwischenstaatlichen Informati-
onsaustausch iiber Cybervorfalle zu beteiligen sowie angegriffenen Staaten zu helfen.
Auflerdem diirfen sie die Arbeit von Computer Emergency Response Teams (CERT)
weder behindern noch missbrauchen. Solche Spielregeln kénnen als weiches Recht
Bindewirkung entfalten und zum Ausgangpunkt fiir ein spateres Gewohnheits- oder
Vertragsrecht werden.

Vereinbarung rechtlich unverbindlicher Normen: Nichtstaatliche Akteure (v.a.
Unternehmen) treiben rechtlich unverbindliche Normbildungsprozesse voran. Bei-
spielsweise schlossen sich multinationale Konzerne (u.a. Siemens) 2018 in der Charter
of Trust zusammen. Sie betonen die Notwendigkeit erh6hter Sicherheitsstandards fiir
Lieferketten und Produkte. Zugleich richten sie Forderungen an die Staatenwelt, etwa
Cybersicherheit zum Kriterium fiir Freihandelsabkommen zu machen. Ein anderes
Beispiel fiir privatwirtschaftliche Unternehmen, die sich engagieren, ist Microsoft mit
seinem Konzept einer ,,digitalen Genfer Konvention®. Der Kerngedanke ist der Schutz
von Individuen und zivilgesellschaftlichen Institutionen in der digitalen Welt. Atta-
cken gegen Krankenhauser, Stromnetze oder den internationalen Zahlungsverkehr
seien zu dchten. Offensive Cyberkapazititen sollten in ihrer Wirkung prizise, begrenzt
und gegen eine unautorisierte Weitergabe gesichert sein.
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Weitere Initiativen beruhen auf heterogenen Zusammenschliissen staatlicher und zi-
vilgesellschaftlicher Akteure. Darunter fillt die 2017 von der niederlandischen Regie-
rung, dem Hague Center for Strategic Studies und dem East-West Institute eingerich-
tete Global Commission for the Stability of Cyberspace (GCSC). Unter deren zentralen
Normen findet sich die Verpflichtung, keine Angriffe gegen die Kerninfrastruktur

des Internets (Public Core) durchzufiihren. Ebenso seien demokratische Prozesse
(Wahlen, Referenden) Tabu. Nichtstaatliche offensive Operationen seien grundsétzlich
illegitim. Damit geht die GCSC einen Schritt weiter als der Paris Call for Trust and Se-
curity in Cyberspace, den der franzésische Prasident Emmanuel Macron im November
2018 initiierte. Im Call heif3t es nur, dass Maf3nahmen getroffen werden miissten, um
Hackbacks privater Akteure zu vermeiden. Besonders herausgestellt wird der Schutz
demokratischer Wahlen und des Public Core des Internets, etwa des Domainnamen-
systems. Ebenso seien Staaten und Unternehmen verpflichtet, die Proliferation von
Schadsoftware einzudimmen. Auf ihrer Website spricht sich die Initiative dafiir aus,
die Zusammenarbeit mit ethischen Hackern durch geeignete Belohnungs- und Be-
richtssysteme zu starken.

Vertrauenshildende MaBnahmen: Auf bilateraler Ebene gehort zur Entwicklung
vertrauensbildender Mafdinahmen die Verstarkung direkter Kommunikationskanile
zwischen nationalen Cyber-Behorden, wie sie die US-Regierung unter Barack Obama
mit China und Russland vereinbarte (,,heifder Draht“). Auch das bilaterale amerika-
nisch-chinesische Abkommen zur Einschrankung von Cyberspionage 2015 stellte
eine erste vertrauensbildende Mafinahme dar. Seit dem Amtsantritt Donald Trumps
stehen die Zeichen jedoch auf Konfrontation. Grofiere Fortschritte werden vor allem
im regionalen Kontext erzielt. So erarbeitete die OSZE einen breiten Katalog vertrau-
ensbildender Maf3nahmen. Diese beinhalten die Benennung von Point of Contacts
zur Krisenkommunikation, gegenseitige Informationspflichten bei Cyberangriffen,
die Offenlegung staatlicher Doktrinen sowie die Erarbeitung einer gemeinsamen
Terminologie. Vergleichbare Bemiihungen existieren im Rahmen von ASEAN und der
Organisation Amerikanischer Staaten (OAS).

Mittelfristig konnten gemeinsame Standards fiir die Attribution von Cybervorfillen
ein wirksames Instrument sein, um die Stabilitat im Cyberraum zu erh6hen. Denn
dadurch kénnte zwischen international legitimen und illegitimen Beschuldigungen
und Sanktionierungen unterschieden werden. Noch einen Schritt weiter gehen Vor-
schlage zur Einrichtung eines transnationalen Attributionskomitees, in dem sich
unabhingige Experten um die Aufklarung brisanter Cybervorfille bemiihen. Eine
solche Institution konnte die Voraussetzung fiir ein international akzeptiertes An-
prangern von Angriffen schaffen, wodurch Verstofie gegen Verhaltensnormen kost-
spieliger und seltener wiirden.
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Dem Trend zunehmend offensiver Cyberdoktrinen sollte Deutschland auf mehreren
Ebenen entgegenwirken. Die Bundesregierung sollte die Option militarischer Hackbacks
auf begriindete Ausnahmefalle beschranken, also auf die Abwehr gravierender und akuter
Gefahren, die mit diplomatischen oder polizeilichen MaBnahmen nicht bewaltigt werden
konnen. Analog zu konventionellen Auslandseinsatzen der Bundeswehr muss die Zu-
stimmung des Bundestags verpflichtend sein. Um angemessen schnelle Reaktionen zu
ermoglichen, konnte die Autorisierung zunachst durch einen standig erreichbaren Unter-
ausschuss erfolgen. Der gesamte Bundestag miisste aber umgehend in Kenntnis gesetzt
werden. Er kbnnte dann beispielsweise den Abbruch fortdauernd eskalierender Einsdtze
verlangen. Die Entwicklung offensiver Kapazitaten sollte auf wenige Einsatzszenarien
begrenzt werden. Stattdessen sollten Ressourcen in die Starkung der Resilienz kritischer
Infrastrukturen flieBen. Sicherheitsanforderungen fiir Hard- und Softwareanbieter sollten
erhoht und der Informationsaustausch tiber Cyberattacken und Verwundbarkeiten ver-
bessert werden.

Bewegung gibt es in globalen Normbildungsinitiativen. Um dem beobachtbaren ,Wettriis-
ten” im Cyberraum entgegenzuwirken, sollte die Bundesregierung darauf hinwirken, dass
die Arbeit von GGE und OEWG im VN-Kontext mittelfristig wieder zusammengefiihrt wird
und kurzfristig eine enge Koordination der Agenden erfolgt. Inhaltlich sollte sich Deutsch-
land fiir eine moglichst universelle Bekraftigung grundlegender Normen einsetzen. Dazu
gehoren die Tabuisierung von Angriffen auf den Public Core des Internets sowie der Ver-
zicht auf Cyberattacken (no first-use) gegen kritische zivile Infrastruktur. Ebenso wichtig
ist es, positive Anreize fiir Verhaltenséanderungen nichtstaatlicher Akteure zu schaffen. So
lieBe sich der bisherige GGE-Normenkatalog durch die Verpflichtung erganzen, eine Kultur
der Offenlegung von Sicherheitsliicken durch eine starkere Zusammenarbeit mit ,ethi-
schen Hackern® zu fordern.

Um die Logik von Nullsummenspielen und Praventivschldagen zu durchbrechen, sollte
Deutschland starker als Sponsor divers zusammengesetzter Austauschforen wie der
GCSC agieren, die Eskalationsrisiken, den Einfluss von Fehlwahrnehmungen auf das
Krisenmanagement sowie Proliferationsgefahren thematisiert sollten. Um das Risiko
ungewollter Eskalationen zu verringern, bedarf es schlieBlich dringend einer internatio-
nalen Verstandigung (iber Standards fiir die Attribution von Cyberattacken sowie unpar-
teiischer Analyseinstanzen. Die Bundesregierung sollte fiir die Einrichtung eines transna-
tionalen Attributionskomitees werben und einen Vorschlag fiir dessen Organisation und
Finanzierung machen. Um dessen Unabhangigkeit und Integritat zu garantieren, sollten
international anerkannte Forschungsinstitutionen auf dem Gebiet der Computerforensik
dieses Gremium besetzen und nicht die Staaten selbst. Eine hinreichend unabhangige
und international legitimierte Institution kdnnte das Reputationsrisiko fiir die Verletzung
internationaler Normen steigern und zugleich die Gefahr militarischer Uberreaktionen auf
Cybervorfille senken.
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1 Der GMI des BICC bildet das relative Gewicht und die
Bedeutung des Militdrapparats eines Staates im Verhalt-
nis zur Gesellschaft als Ganzes ab. Hierzu setzt er die
Militarausgaben in Relation zum Bruttoinlandsprodukt
(BIP) eines Staates und zu den staatlichen Gesundheits-
ausgaben und beriicksichtigt weitere Indikatoren wie die
Relation der Soldaten zur Gesamtbevolkerung.

2 European Commission o.J: European Defence Fund, in:
https://ec.europa.eu/growth/sectors/defence/europe-
an-defence-fund_en; 19.03.2020. Ansitze 2014—2020:
590 Mio. €. Endgiiltige Beschlussfassung steht noch aus.
Zahlen konnten sich noch dndern.
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Globale Militirausgaben: ausgewdhlte Anteile
Quelle: SIPRI Military Expenditure Data Base.
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Bundesministerium der Finanzen: Bundeshaushalt 2019, in: https://
www.bundeshaushalt.de/fileadmin/de.bundeshaushalt/content_de/
dokumente/2019/soll/Haushaltsgesetz_2019_Bundeshaushaltsplan_
Gesamt.pdf.
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Bundeshaushalt und Bruttoinlandsprodukt aus Finanzplan des Bundes
2019-2023.
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Anteil an globalen Exporten von Grofiwaffen 2015-2019
Quelle: SIPRI Arms Transfer Database
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Deutsche Riistungsexporte

Quellen: GKKE Riistungsexportberichte. Die Angaben fiir hochproble-
matische Lander erfolgen auf Grundlage der Einstufung der Riistungs-
exportdatenbank des BICC (ruestungsexport.info). Als "hoch proble-
matisch" werden Lander eingestuft, die mindestens im Hinblick auf vier
der insgesamt acht Kriterien als "kritisch" bewertet werden. Die acht
Kriterien der Datenbank orientieren sich dabei an den acht Kriterien des
Gemeinsamen Standpunktes der EU zu Riistungsexporten. Hierzu zih-
len etwa die Menschenrechtssituation im Land, innere Gewaltkonflikte
oder die regionale Stabilitat. Aufgrund der seit 2017 gednderten methodi-
schen Grundlagen der Riistungsexportdatenbank sind diese Angaben nur
bedingt von Jahr zu Jahr vergleichbar.
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Anzahl staatlich lancierter Cyberattacken

Quelle: Cyber Operations Tracker, Council of Foreign Relations, in:
https://www.cfr.org/interactive/cyber-operations; 11.03.2020. Grundla-
ge der Grafik bildet die Datensammlung des Cyber Operations Tracker
(COT) des Council of Foreign Relations. COT weist ausdriicklich darauf
hin, dass die Attribution von Cyberangriffen ein aufwendiger, metho-
disch schwieriger und oftmals nicht abgeschlossener Prozess ist. COT
bezieht sich auf frei zugingliche Verzeichnisse unparteiischer Organi-
sationen sowie Verdffentlichungen von Cyber-Sicherheitsunternehmen
als auch Pressemitteilungen von Regierungsinstitutionen, erhebt jedoch
keinen Anspruch auf Vollstandigkeit. Die Cyber-Vorfille werden nach
dem Datum ihrer Aufdeckung erfasst, dabei konnen die Malware oder
der Akteur bereits {iber einen ldngeren Zeitraum aktiv gewesen sein.
Der Zugang zu Quellen wird durch sprachliche Barrieren eingeschriankt,
weshalb Cyberangriffe auf Ziele im ,,Westen“ iiberreprasentiert sind.
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2 20 I Wer ordnet

die Welt? Neue Machte und
alte Institutionen /

INSTITUTIONELLE
FRIEDENSSICHERUNG

4.1 Macht und institutionelle Ordnung: die Trends

4.2 . Gibt es eine neue Weltordnung?
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1 Europa muss strategischen Diskurs iiber

unverzichtbare Normen fiihren Die Institutio-
nen und Normen der internationalen Ordnung
werden langst umgestaltet. Um darauf Einfluss
zu nehmen, miissen Kernnormen identifiziert
und ihre Verletzung sanktioniert werden. Dazu
gehoren neben souverdaner Gleichheit und
territorialer Unverletzlichkeit auch elementare
Menschenrechte.

Gestaltung hedarf eines langen Atems Die
internationale Ordnung wird nicht von China
und Russland allein geschwicht. Traditionelle
Unterstiitzer wie die USA, die sich von Normen
und Institutionen abwenden, tragen ebenso
dazu bei. Zeitweise Riickschlige sollten die EU
nicht davon abhalten, beharrlich Normen und
Institutionen zu erneuern.

Russland braucht Europa, um seine Interes-
sen zu verwirklichen Russlands Obstruktions-
politik kommt immer haufiger an ihre Grenzen.
In einer Allianz mit China bliebe Russland die
Anerkennung als gleichrangige Macht jedoch
verwehrt. Darum kann und muss Russland

fiir eine internationale Friedensordnung
gewonnen werden, sobald eine Ubereinkunft
zwischen der Ukraine und Russland iiber den
Status der Krim und die Zukunft der Ostukrai-
ne erreicht wird.
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4 Auch China braucht Europa, um seine In-

teressen zu verwirklichen Angesichts der
Einhegungs-Strategie der USA benétigt China
Europa, um seine institutionellen und wirt-
schaftlichen Ziele zu verwirklichen. Europa hat
dadurch die Chance, beim EU-China-Gipfel im
Herbst von China Zugestandnisse beim Markt-
zugang, aber auch bei Mindeststandards im
Bereich Menschenrechte zu erzielen.

Europa muss diversifizieren und gezielt
Kapazititen aufbauen Die Debatte um Hua-
weis moglichen Ausschluss vom 5G-Ausbau

in Europa ist fehlgeleitet. Um langfristige
Abhingigkeiten zu vermeiden, braucht es
Diversifizierung, die nur durch Investitionen in
eigene Kompetenzen in Schliisseltechnologien
zustande kommt. Kurzfristig geht es nicht um
Ausschluss, sondern um Begrenzung und Kon-
trolle.

“If you can’t beat em, join em” China und
Russland haben eigene Interessen an einer
stabilen internationalen Rechtsordnung. Um
das zu nutzen, muss die EU Gemeinsamkeiten
ausloten und neue Institutionen nicht als Kri-
sen, sondern als Moglichkeit zur Mitgestaltung
sehen. Das Vorbild ist die Asiatische Infra-
strukturinvestmentbank.
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Machtrivalitaiten dominieren gegenwartig das Weltgeschehen und schwachen

internationale Normen und Institutionen. So wie sich alte Machte aus Institu-
tionen zuriickziehen und Normen ignorieren, dringen neue ein und beginnen,
die Ordnung umzugestalten. Die Frage ist nicht, ob die Ordnung erhalten wer-
den kann, sondern wer an der Gestaltung der Ordnung teilhat. Europa braucht
einen strategischen Diskurs tiber Kernnormen, eigene Kapazitaten und einen
langen Atem, wenn es Einfluss darauf nehmen will.

4.1 - Macht und institutionelle Ordnung: die Trends

andelskonflikte, Blockaden in den Vereinten Nationen (VN), Aufkiindigungen
H von Riistungskontrollabkommen und die Griindung alternativer Institutionen
zeichnen die gegenwartige Lage der internationalen Ordnung aus. Verantwortlich
dafiir scheinen allzu oft die neuen und alten Grofméachte und die Rivalitaten zwischen
ihnen. Welche Konsequenzen hat das fiir die Friedensfahigkeit der institutionellen
Ordnung, d.h. ihr Vermogen, Konflikte in geregelte und rechtliche Bahnen zu tiberfiih-
ren? Wie kann diese Friedensfiahigkeit gesichert werden? Die aktuellen Trends zeigen:

- Es sind weniger ,,neue“ Michte, sondern traditionelle Grof3méichte, die die inter-
nationale Ordnung herausfordern. Anders als es die urspriingliche Diskussion
liber einen bevorstehenden Machtwechsel vermuten lief3, sind die aufstrebenden
BRICS-Staaten nicht als gemeinsame Herausforderer zu betrachten.

+ Insbesondere China und Russland versuchen jedoch, die internationale Ordnung
umzubauen. Sie setzen internationale Institutionen unter Druck, wobei Russland
eher eine Obstruktionspolitik betreibt, wahrend China proaktiv in Institutionen
agiert.
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- Sie konnen dies erfolgreich tun, weil ,,alte“ Michte, allen voran die USA, sich teils
aus internationalen Institutionen zuriickziehen oder diese offensiv unterlaufen. Ver-
starkt wird diese Problematik durch den Aufstieg rechtspopulistischer Parteien in
vielen Landern Europas und in den USA, die generell skeptisch gegeniiber internati-
onaler Kooperation sind.

»NEUE“ UND ,,ALTE“ MACHTE IN DER INTERNATIONALEN ORDNUNG

Die Frage nach einem Machtiibergang und seinen institutionellen Folgen fiir die Welt-
ordnung ist keine neue: Schon in den frithen 2000er Jahren wurde dariiber spekuliert,
dass aufstrebende ,,neue” Michte — gemeint waren die sogenannten BRICS-Staaten
(Brasilien, Russland, Indien, China, Stidafrika) — die Institutionen und Normen der
internationalen Ordnung und damit ihre friedenssichernden Funktionen schwéichen
wirden. Dies wiirde eintreten, wenn sie wirtschaftlich und militarisch die ,,alten
westlichen” Miachte — gemeint sind zumeist die USA und die EU — eingeholt hatten.
Obgleich sich die BRICS aber inzwischen als Gruppe institutionalisiert haben, sind
ihre Interessen wie auch ihre 6konomischen, militirischen und soziokulturellen
Profile so unterschiedlich, dass von ihnen als Gruppe keine Herausforderung der
gegenwartigen institutionellen Ordnung ausgeht.

Aufgrund ihres gemeinsamen 6konomischen Potenzials haben die BRICS-Staaten
ihren Anteil am weltweiten Bruttoinlandprodukt von unter 10 % im Jahr 1999 auf
rund 24 % im Jahr 2018 steigern konnen. Davon entfallen aber 16 % auf China (2018),
das als einziges Land neben Indien kontinuierlich auch hohe Wachstumsraten auf-
weist.

35 Wirtschaftswachstum in den BRICS-Staaten (jahrlich in %)
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36 BRICS

Die Bezeichnung BRICS geht auf einen Bericht der Investmentportfolio bewerben wollten. Die Staaten
Investmentfirma Goldman Sachs zuriick, die mit der ~ machten sich diese Bezeichnung zu eigen und wur-
Auszeichnung von Brasilien, Russland, Indien und den mit der Aufnahme Siidafrikas 2011 schlieBlich zur

China (BRIC) als aufstrebenden Machten ein neues ~ BRICS-Gruppe.

Die BRICS-Staaten sind in ihren jeweiligen Regionen zu den schlagkriftigsten Ak-
teuren herangewachsen, aber bis auf China und Russland verfolgen sie keine globa-
len ordnungspolitischen Interessen. Zwar haben sie ihre Aktivitaiten im Kontext der
Weltwirtschaftskrise erheblich ausgeweitet, BRICS-Erklarungen beschrinken sich
jedoch in der Regel darauf, gemeinsame Positionen zu betonen oder einen allgemeinen
Rahmen abzustecken, anstatt konkrete Handlungsschritte zu vereinbaren. Konflikte
innerhalb oder zwischen den BRICS wie die Situation in der Ukraine, in Kaschmir und
im stidchinesischen Meer, oder auch der indisch-chinesische Grenzkonflikt, werden
ausgeklammert.

Auch militarisch stechen China und Russland heraus: Zwar ist in den vergangenen

20 Jahren fiir alle BRICS-Staaten ein Anstieg der Riistungsausgaben zu beobachten,
jedoch wird dieser Anstieg vor allem von China getragen, gefolgt von Indien und
Russland — 37 /121. China verfiigt mittlerweile liber den zweitgrofdten Verteidigungs-
haushalt weltweit und ist der zweitgrofdite Waffenproduzent hinter den USA, aber noch

37 Anteile der BRICS-Staaten an Weltriistungsausgaben im Vergleich zu den USA 137
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vor Russland (= Tian/Su 2020).! Indiens Aufriistungsbemiihungen sind vor dem Hin-
tergrund des schwelenden Dauerkonfliktes mit dem Erzfeind Pakistan zu sehen und
weniger auf eine Fahigkeit zur globalen Machtprojektion gerichtet.

Es bleiben also nur China und Russland, die globale ordnungspolitische Ambitionen
und Ressourcen fiir ihre Ziele haben, und beide prasentieren sich auch immer selbst-
bewusster als Herausforderer der gegenwartigen Ordnung.

ALTE NEUE GROSSMACHTE

Die Volksrepublik China hat ihre weltpolitische Rolle in den vergangenen Jahren
grundsétzlich neu definiert. Innenpolitisch hat Staats- und Parteichef Xi Jinping

sich eine weitgehend unangreifbare Machtposition verschafft. Zum 70. Jahrestag der
Volksrepublik (VR) am 1. Oktober 2019 sprach er von der Wiedergeburt der grof3en
chinesischen Nation. Zusehends tritt die VR als selbstbewusste Grofimacht auf mit
dem Anspruch, bis Mitte der 2020er Jahre {iber eine ,,Armee von Weltklasse“ zu ver-
fiigen. Dies sorgt angesichts ungeloster Territorialstreitigkeiten, die China zusehends
militarisiert (etwa im Siidchinesischen Meer), bei Nachbarn fiir Unruhe. Es befeuert
aufierdem die Bedrohungsszenarien in den USA.

Wirtschaftlich ist die VR insbesondere in IT-basierten Schliisseltechnologien zum
zentralen Herausforderer der europiischen und amerikanischen Industrie geworden.
Mit der ,,Neuen Seidenstrafde” hat die VR schliefilich begonnen, bislang unerschlos-
sene Markte mittels Infrastrukturmafinahmen zu erschlief3en.

Auch Russland unterstreicht seine Grof3machtanspriiche unverhohlen und immer
ofter auch mit Erfolg. Trotz fortbestehender Sanktionen setzt es die Implementierung
der Annexion der Krim fort und kultiviert seine Rolle als entscheidende Macht zur
Befriedung der Ostukraine. In Syrien hat Russland den Status der wichtigsten ,,Ord-
nungsmacht“ eingenommen. Russlands Politik in diesen Konflikten zielt aber eher auf
die Starkung der eigenen Macht als auf die Etablierung einer stabilen Ordnung oder
die Beforderung des Friedens. In beiden Fillen ist vor allem die Zivilbevolkerung die
Leidtragende. Dartiiber hinaus zeigt Russland teils obstruktive Politiken: von Attenta-
ten im Ausland, wie im Fall Skripal, iiber Desinformation bis hin zur verdeckten kon-
ventionellen Kriegsfithrung in der Ukraine oder in Libyen. Gleichzeitig droht eine neue
nukleare Riistungsspirale zwischen den USA und Russland nach der Aufkiindigung
oder Blockade zentraler Riistungskontrollvertrage wie INF oder New START

Weder die VR noch Russland sind als ,,neue“ Miachte zu bezeichnen, sondern vielmehr
sind sie — auch dem eigenen Selbstbild nach — alte Grof3méachte, die aus unterschied-
lichen Griinden ihren Status aufgeben mussten, ihn sich nun aber zuriick erkAmpft
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haben. Xi spricht angesichts des 70. Jahrestags der VR gar vom Ende einer 100jahri-
gen Demiitigung. Beide Staaten vertreten ein staatszentriertes ordnungspolitisches
Modell, in dessen Zentrum das Prinzip nationaler Souverinitat steht. Regulierungs-
anspriichen internationaler Institutionen, die sich auf Politiken innerhalb der Staa-
ten auswirken, stehen sie entsprechend skeptisch gegeniiber. Darunter fallen sowohl
menschenrechtliche Vorgaben und Standards von good governance als auch weiterge-
hende Handels- und Produktregulierungen.

In den vergangenen Jahren haben die beiden Staaten ihre Kooperation deutlich inten-
siviert. Zwischen 2011 und 2018 wuchs das bilaterale Handelsvolumen zwischen
China und Russland um fast ein Drittel auf rund 108 Mrd. US-$. China und Russland
haben auch ihre militirische und sicherheitspolitische Zusammenarbeit stark ausge-
baut. Das bezeugen mehr als 25 gemeinsame Mandver, an denen teilweise auch andere
Staaten beteiligt waren, zuletzt im Dezember 2019 unter Beteiligung Irans, ebenso wie
der Anstieg russischer Riistungsexporte nach China, die russische Unterstiitzung in
der Entwicklung des chinesischen Raketenabwehrsystems sowie Kooperationsab-
kommen im Bereich der Cybersicherheit (2015) oder der Weltraumerkundung (2019)
(» Xinhua 2019).

Innerhalb internationaler Institutionen lasst sich ein gemischtes Bild der Zusammen-
arbeit beobachten. Wahrend China proaktiv seine Interessen umzusetzen versucht
und, wenn das nicht gelingt, neue Institutionen griindet, verfolgt Russland eher eine
Blockade- und Obstruktionspolitik. Gemeinsame Strategien lassen sich aber in den
Vereinten Nationen und mit Blick auf neue und regionale Organisationen beobachten.

In den grof3en Weltwirtschaftsinstitutionen nimmt China — wenig iiberraschend —
eine proaktive Rolle ein, da seine exportorientierte Wirtschaft vom Freihandelsre-
gime profitiert. China versucht, multilaterale Handelsliberalisierung mit Flexibilitat
und Freirdumen bei der Ausgestaltung nationaler Politiken in Einklang zu bringen.
Die VR wehrt sich gegen eine Ausweitung des Regelungsbereichs des WTO-Regimes
auf Aspekte ,hinter den Grenzen“ (z.B. Wettbewerbsrecht) und befiirwortet eine
unterschiedliche Anwendung der Handelsregeln auf entwickelte Staaten und Ent-
wicklungslander, um faire Entwicklungschancen zu ermoglichen. Es ist nicht zuletzt
auch der Streit dariiber, ob der Status des Entwicklungslandes auf China und die
BRICS (auf3er Russland) angewandt wird, der die Doha-Runde blockiert hat.> Chinas
Anliegen, die Bretton-Woods-Institutionen zu reformieren, hat 2010 erste Friichte
getragen, als die Verteilung der Stimmanteile im Internationalen Wahrungsfonds neu
geregelt wurde. Inzwischen gehoren China und Russland zu den zehn Staaten mit den
meisten Stimmen (China: 6,1 %, Russland: 2,6 %), auch wenn sie nach wie vor tiber
deutlich geringere Stimmenanteile als die USA (16,5 %) oder die Eurozonen-Staaten
(21,5 %) verfiigen.
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Um sich grofderen Einfluss zu sichern, griindet China auch neue Institutionen. Darun-
ter fallen im Kontext der BRICS-Gruppe die 2014 gegriindete New Development Bank
(NDB) und das Contingent Reserve Arrangement (CRA). Mit diesen explizit als Ergin-
zung der etablierten Bretton-Woods-Institutionen bezeichneten Institutionen unter-
streicht China seinen institutionellen Gestaltungsanspruch. Die NDB soll als Finanzie-
rungsinstrument fiir Infrastruktur- und Entwicklungsprojekte in Entwicklungslandern
und aufstrebenden Staaten dienen. Der tiber ein Kapital von 100 Mrd. US-$ verfiigen-
de Wiahrungsfonds CRA soll die wirtschaftliche Kooperation zwischen den BRICS

124 fordern und Liquiditat in Krisenfallen sichern. Allerdings ist das Kapital beider
Institutionen und damit ihr Einfluss iiberschaubar. Das gilt auch fiir die Asiatische
Infrastrukturinvestitionsbank (AIIB), die China 2015 eingerichtet hat und zu deren
inzwischen 76 Mitgliedsstaaten auch die G7-Staaten Deutschland, Frankreich, Grof3-
britannien, Italien und Kanada gehoren.

Eine starkere Interessenkoordination zeigen China und Russland innerhalb der VN.
In der Generalversammlung stimmten Russland und China zwischen 2015 bis 2019 in
81% der Resolutionen gleich ab — hiufiger als etwa Deutschland und die USA (76 %)
— 38 /124.

Auch im VN-Sicherheitsrat zeigen sie Ubereinstimmung. Zwar setzt Russland sein
Veto deutlich hiufiger ein (22 Mal seit 2005) als China. China hat sein Vetorecht seit
2005 jedoch nur gemeinsam mit Russland genutzt (elf Mal) bzw. sich enthalten, wenn
Russland sein Veto alleine eingesetzt hat.

Am deutlichsten kooperieren die beiden Staaten in der VN-Menschenrechtspolitik:
Insbesondere iiber den Hebel des Budgets haben Russland und China erfolgreich Per-
sonalposten fiir Menschenrechtsthemen im Sekretariat reduziert, wiahrend sie mit der
Strategie im Bereich der Friedensmissionen scheiterten.

38 Abstimmungs-Koinzidenz in der VN-Generalversammlung, 2015-2018 137

ZAF BRA IND CHN RUS GER GBR FRA

USsA 27% 36% 35% 32% 39% 76% 81% 80%

FRA 45% 48% 43% 46 % 51% 91% 98%

GBR 45% 49% 44% 45% 51% 93%

GER 50% 56% 48% 50% 51%

RUS 64 % 57% 69 % 80% Durchschnittliche Koinzidenz

CHN 76 % 71% 70 % Intra-,,Westen®: 86 %

IND 69% 71% ,Westen“~BRICS:  44%

BRA 86 % Intra-BRICS: 1%

352 Abstimmungen, Enthaltungen zédhlen als ,,Nein“, Abstimmung zum Israelisch-Palistinensischen Konflikt ausgeschlossen
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Innerhalb der VN zeigen sich aber auch charakteristische Unterschiede zwischen
Chinas und Russlands Institutionenpolitik. Wahrend Russland eher durch Blockade-
politik auffillt, engagiert sich China innerhalb der Institutionen. So hat China anders
als Russland sein Engagement in VN-Friedensmissionen in den vergangenen Jahren
deutlich ausgebaut und ist mit aktuell 2.544 entsandten Personen (Stand 31.1.2020)

in die Top 10 der truppenstellenden Staaten eingezogen und stellt alleine mehr als
anderthalbmal so viel Personal wie die anderen stindigen Sicherheitsratsmitglieder
zZusammen.

Beide Staaten kooperieren schlief3lich in bestehenden Regionalorganisationen und
regionalen Initiativen. Innerhalb der Shanghai Cooperation Organisation (SCO) hat
China seit 2010 von Russland die Fiihrungsrolle iibernommen und sie im Tandem mit
seiner Seidenstrafdeninitiative zum Instrument seiner Entwicklungsagenda gemacht.
Inzwischen hat sich die SCO weitgehend unbemerkt zu einem neuen Regionalbiindnis
transformiert, das nicht nur die Region Zentralasien zu koordinieren beansprucht,
sondern auch eigene Ordnungs- und Sicherheitsentwiirfe, etwa fiir Afghanistan und
Pakistan, vorlegt. Zudem verstandigten sich Putin und Xi auf die strategische Zusam-
menfiihrung der von Russland vorangetriebenen Eurasischen Wirtschaftsunion (ge-
meinsamer Zoll- und Wirtschaftsraum, dem neben Russland Armenien, Kasachstan,
Kirgisien und Weif3russland angehoren) und der chinesischen Neuen Seidenstrafie
(= Kaczmarski 2017). Sie stellen den von den USA (vor Trump) und Japan propagier-
ten Freihandelsabkommen damit eigene Ordnungsmodelle entgegen.

Diese Entwicklungen sind nicht zu verstehen, ohne die Politik der ,,alten” Fiihrungs-
macht einzubeziehen: der USA. Der Riickzug der USA aus internationalen Institutionen
Offnete erst die Rdume, in denen China und Russland ihre alternativen Vorstellungen
durchsetzen kénnen. Dartiiber hinaus ist es aber auch die offensive Blockadepolitik der
USA in internationalen Institutionen, die diese schwicht. Chinas und Russlands
Erfolge, die Menschenrechtspolitik der VN zuriickzudrehen, ist auch Folge des Riick-
zugs der USA sowohl aus dem VN-Menschenrechtsrat im Juni 2018 als auch aus der
UNESCO Ende 2018. Notorisch drohen die USA zudem, den VN den Geldhahn zuzu-
drehen. Auch die Blockade innerhalb des Sicherheitsrats ist nicht allein auf China

und Russland zuriickzufiihren, sondern auch durch die USA bedingt, die nach wie vor
auflerhalb des humanitdren Volkerrechts und des VN-Sicherheitsrats zu militirischen
Mafinahmen greifen. Das gleiche gilt fiir den Freihandelsbereich, in dem nicht China,
sondern die USA die WTO nachhaltig schwachen, weil die US-Administration zuneh-
mend auf bilaterale Handelsvertrage setzt, die WTO-Regeln durch Strafzolle in bilate-
ralen Konflikten offensiv verletzt und nicht zuletzt das Streitschlichtungspanel der
WTO systematisch finanziell und organisatorisch aushungert. Hinzu tritt jlingst die
WHO, der die USA im April 2020 wegen ihrer Handhabung der Corona-Pandemie ihre
Mitgliedsbeitrage vorenthilt.
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Auch die einseitige Kiindigung des Gemeinsamen Umfassenden Aktionsplans (JCPOA)
mit Iran hat, anders als von US-Prasident Trump immer wieder betont, nicht zur Ver-
handlung eines besseren Atom-Abkommens gefiihrt, sondern die beiden Staaten an
den Rand einer militirischen Auseinandersetzung und Iran niher als je zuvor an den
Besitz nuklearer Waffen gebracht (— Albright/Stricker 2019).

Doch nicht allein die USA haben den Verfall der internationalen Ordnung zu ver-
antworten. In vielen Landern Europas sind vermehrt rechtspopulistische Partei-
en erfolgreich, die internationale Kooperation ablehnen — 39 /126. Im Zuge ihres
Aufstiegs sind Regierungen gegeniiber internationaler Zusammenarbeit und multi-
lateralen Institutionen generell vorsichtiger geworden, sodass aus dem ,westlichen®
Lager kaum nennenswerte Initiativen kommen, wie die internationale Ordnung
gestirkt werden konnte. Die Allianz fiir Multilateralisten, angestof3en von Frank-
reich und Deutschland, sticht da schon heraus, obwohl ihre Effekte eher verhalten
sind (— Deitelhoff/Marauhn 2019).

39 Stimmenanteile rechtspopulistischer Parteien bei Wahlen in Europa 1992-2019
(nach BevolkerungsgroBe gewichtet)
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4.2 - Gibt es eine neue Weltordnung?

nsgesamt zeigen diese Entwicklungen zweierlei. Erstens sind es nicht neue, sondern
I alte Grofimachte, die internationale Institutionen unter Druck setzen. Zweitens

unterscheiden sich ihre Strategien und Effekte durchaus: Die USA zeigen nur wenig

Strategie, sondern einfach Desinteresse an Institutionen und nutzen diese nur, wo

sie ihnen zupasskommen. Russland geht im Grunde genommen dhnlich vor, aber mit

weniger Ressourcen, wahrend insbesondere China sich in den internationalen Institu-

tionen engagiert und dort, wo es nicht weiter kommt, neue Institutionen entwickelt. 127

AUF DEM WEG IN EINE CHINESISCHE WELTORDNUNG?
2019 hat die NATO erstmals die VR China im Rahmen der globalen Sicherheit als

Herausforderung charakterisiert (— Stoltenberg 2019), die EU spricht in ihrem Chi-
na-Strategiepapier von einem systemischen Rivalen (— European Commission/HRVP

40 Die Neue SeidenstraBe 137
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2019). Das kommt nicht von ungeféihr. Der wirtschaftliche Entwicklungspfad der VR
China, das selbstbewusste Vordringen in neue Handlungsfelder und die Aufgabe
militdrischer Zuriickhaltung sorgen in der NATO, aber auch in der EU oder den
Vereinten Nationen, fiir Verunsicherung. Neben der Modernisierung und Aufriistung
des chinesischen Militars beunruhigen insbesondere die Ausweitung des chinesischen
Aktionsradius und der artikulierte Anspruch auf die Mitgestaltung ,,neuer” Raume
wie der Arktis oder des Weltraums. Das 2019 veroffentlichte chinesische Weif3buch
zur Landesverteidigung hat den Weltraum als sicherheitspolitisches Aktionsfeld
klassifiziert (— State Council 2015). China hat im Dezember 2018 mit der Chang’e
4-Mission die Erkundung der erdabgewandten Mondseite begonnen, und 2019 haben
China und Russland ihre Kooperationsabsichten im Bereich der Weltraumerkundung
offiziell unterstrichen. Diesen zivilen Erkundungsmissionen wird eine potenzielle mili-
tarische Komponente zugeschrieben, was wohl einer der Griinde war, weshalb der
US-Prasident im Dezember 2019 die bereits angekiindigte Griindung einer Space Force
vollzog, um gegen zukiinftige militdarische Konflikte im Weltall gewappnet zu sein.

Wie kein anderes Projekt steht aber die Initiative der Neuen Seidenstrafde — 40 /127 fiir
die Neufassung der chinesischen Auf3en- und Sicherheitsstrategie und der Weltord-
nungspolitik der VR China. Im Herbst 2013 hatte Xi Jinping zunachst in Kasachstan mit
der Eurasischen Landbriicke die kontinentale Seidenstraf3e reaktiviert. Wenig spater
erfolgte die Proklamation einer maritimen Seidenstrafde. China investiert in den Bau von
Hafen, Flughifen, Schienennetzen und Autobahnen entlang dieser neuen Seidenstra-
RRe(n). Auf der einen Seite zielen die Investitionen auf eine Diversifizierung von Import-
und Exportrouten ab, um die Verwundbarkeit der chinesischen Wirtschaft zu reduzie-
ren. Diese ist stark exportorientiert und auf den Import von Energieressourcen
angewiesen. Die bisherigen Handelsrouten konnten durch Seeblockade im Zuge von
Handelskriegen oder durch maritimen Terrorismus im Siidchinesischen Meer gefahr-
det werden. Auf der anderen Seite gehen die Auftrige zum Bau und Ausbau dieser
Transportinfrastruktur in der Regel an chinesische, hiufig staatseigene Firmen. Dies
ermoglicht den Export vorhandener Uberkapazititen und sichert Folgeauftrige.

Fiir die Infrastrukturprojekte vergibt die VR China konditionsfreie Kredite ohne Boni-
tatspriifung oder Auflagen, die dazu beitragen kénnten, alte Staatsschulden abzubauen
und die zukiinftige Liquiditat sicherzustellen. Zudem kniipft China keine politischen
Forderungen an seine Seidenstrafienprojekte. Dies birgt fiir strukturschwache Regio-
nen und Transformationslander Chancen, aber auch unkalkulierbare Risiken. Gerade
in Afrika und Lateinamerika besteht ein extremer Modernisierungsdruck. China dient
als Partner fiir den Aufbau strategisch wichtiger Infrastruktur. Allerdings verdeutlichen
Falle wie Sri Lanka, dass diese bedingungslosen Kredite gerade finanzschwache Lander
und Regionen in neue Schuldenfallen treiben kénnen — 41 /129. Zudem schwicht diese
Vergabepraxis die Durchsetzungskraft bestehender Normen und Standards im Bereich
der Entwicklungszusammenarbeit, in der die Vergabe von Krediten an die Einhaltung
von Menschenrechten und Kriterien von good governance gebunden sind.
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a1 Infrastrukturvertrage fir die Neue SeidenstraB3e

Sri Lanka hatte einen Vertrag mit China zum Ausbau  Peking kénnte kleinere Staaten entlang seiner neuen

von Hafenanlagen abgeschlossen. Allerdings konn- SeidenstraBenkorridore gezielt in Schuldenfallen

te es die von der China EXIM Bank bereitgestellten treiben und im Zuge der Kontrolliibernahme (iber die
Kredite nicht bedienen. Der Hafen erwies sich als strategische Transportinfrastruktur durch Pachtver-
Verlustprojekt und Fehlinvestition. 2016 verhandelte  trdage weltweit militdrische Basen aufbauen. Seitdem
Sri Lanka einen Pachtvertrag mit der chinesischen haben mehrere afrikanische Regierungen bereits
CMPort — mit einer Laufzeit von 99 Jahren. Die Ver- bestehende Infrastrukturvertrage mit der VR China
pachtung von 70 % der Hafenanlagen an ein chine- aufgekiindigt.

sisches Staatsunternehmen weckte die Befiirchtung,

Finanzielle Abhangigkeiten und politische Einflussnahme werden auch in der EU
befiirchtet, denn die chinesischen Seidenstraf3eninvestitionen zielen nicht nur auf den
Globalen Siiden; auch europaische Staaten dienen als Knotenpunkte der Neuen
Seidenstrafe. Mit 16 Staaten Mittel- und Osteuropas hat Peking 2013 eine neue Ko-
operationsstruktur begriindet — die sogenannten 16+1-Treffen (jiingst mit Griechen-
land zu 17+1 erweitert). In den vergangenen Jahren gab es mehrere chinakritische
Entscheidungen, die Mitglieder der 17+1 blockierten. 2016 sorgten Kroatien und
Ungarn dafir, dass die EU sich nicht durchringen konnte, China aufzufordern, das
Urteil des Stindigen Schiedshofs iiber die chinesischen Gebietsanspriiche einzelner
Inselgruppen im Siidchinesischen Meer einzuhalten; 2017 blockierte Griechenland
eine Verurteilung chinesischer Menschenrechtsverletzungen; und 2018 verweigerte
Ungarn die Unterzeichnung einer kritischen Stellungnahme der EU zu Chinas Neuer
Seidenstrafie. Einheitliche Positionen der EU sind bei 27 Mitgliedsstaaten grundsétz-
lich schwer zu erzielen, 17+1 dirfte die Aussichten noch verschlechtern.

Zugleich hat China im Zuge der Seidenstraf3eninitiative auch seine Prasenz im strate-
gischen ,,Hinterhof* der USA — in Lateinamerika und der Karibik — weiter ausgebaut.
Auf dem zweiten China-CELAC-Gipfeltreffen 2018 hatte der chinesische Aufdenmi-
nister Wang Yi den Staaten Lateinamerikas und der Karibik die Teilnahme an Chinas
Neuer Seidenstrafde angeboten. Bei ihren Verhandlungen reflektiert die chinesische
Seite die Interessen und Anliegen dieser Staatengruppe: Auf den Riickzug der USA
aus dem Pariser Abkommen reagierte Peking, indem es den karibischen Inselstaaten,
die von den Effekten des Klimawandels besonders betroffen sind, gemeinsame Pro-
jekte im Bereich des Klimaschutzes in Aussicht stellte. Dies verstarkt aus Sicht Wa-
shingtons das Bedrohungsszenario eines aufsteigenden Chinas, das die von den USA
geschaffene Institutionenordnung infrage stellt.
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Dieses Bedrohungsszenario schlagt sich auch im Bereich der digitalen Infrastruktur
und Technologie nieder, denn neben der konventionellen Transportinfrastruktur um-
fasst die Neue Seidenstrafie auch Investitionen in digitale Telekommunikationsnetze,
die in der Regel von chinesischen IT-Unternehmen umgesetzt werden. Die USA haben
daraufhin nicht nur Mafdnahmen ergriffen, chinesische IT-Unternehmen vom Bau der
amerikanischen 5G-Netze und generellen IT-Infrastruktur auszuschlief3en, sondern
zugleich untersagt, dass US-amerikanische Unternehmen Software fiir chinesische
Telekommunikationsfirmen bereitstellen. Dies beeinflusst auch den ,,Handelskrieg*

130 zwischen den USA und der VR China, der neben der wirtschaftsstrategischen Dimen-
sion lingst auch die Bereiche Cybersecurity und Cyberwarfare umfasst. Der im Januar
2020 unterzeichnete ,,Phase One Deal“ zwischen der VR China und den USA ermég-
licht insofern zwar eine temporire Atempause im Handelskonflikt, bezieht sich aber
ausschliefilich auf den Warenhandel und den Ausgleich bestehender Handelsungleich-
gewichte.

China verfolgt eine proaktive, aber subtile Weltordnungspolitik. China hat bislang
keine Blaupause einer ,,alternativen” Institutionenordnung vorgelegt, sondern agiert
strategisch reformorientiert in den bestehenden Institutionen. Die Volksrepublik
fordert Mitsprache- und Mitgestaltungsrechte und versucht, ihre nationalen Interes-
sen in internationale Regelwerke einzuschreiben. So konnte die VR China teilweise
erfolgreich die VN-Menschenrechtspolitik einddmmen, ihren Einfluss in der WTO und
im Freihandelsregime generell ausbauen und neue Einflusssphiren entwickeln, in dem
sie Investitionen dort anschob, wo die USA oder auch Europa keine vergleichbaren
Angebote machen wollten oder konnten. Auf diese Weise konnte China auch Einfluss-
moglichkeiten auf internationale Organisationen gewinnen, in denen es nicht Mitglied
ist. Paradoxerweise ibernimmt die chinesische Fiihrung dabei symbolisch Positio-
nen, die zuvor die USA vertreten hatten — so die Idee des weltweiten Freihandels und
den Abbau protektionistischer Maf3nahmen. Subtil ist Chinas Weltpolitik auf3erhalb
internationaler Institutionen, indem es etwa explizit als komplementar angelegte
alternative Institutionen entwickelt, wo es sich in den bestehenden nicht durchsetzen
kann. Generell bedient sich die Volksrepublik wirtschafts- und entwicklungspoli-
tischer Instrumente, um ihre politischen Ziele zu erreichen. Chinas Seidenstraf3en-
initiative zeigt deutlich, dass China eine Vormachtstellung in Schliisseltechnologien
anstrebt und stabilisieren will. Dazu will sich die Volksrepublik Einflussmoglichkeiten
in strategisch wichtigen Regionen sichern. Ein Blick auf Chinas unsanften Umgang mit
seinen kleineren Nachbarn in Konflikten, wie etwa im Stidchinesischen Meer, macht
deutlich, wie wichtig es ist, China in ein dichtes Netz aus Institutionen und Verfahren
einzubinden. Dafiir gibt es durchaus Anreize auf chinesischer Seite: Die VR benétigt
Rechtssicherheit fiir ihre wirtschaftliche Entwicklung und ihre Seidenstraf3enprojek-
te, um die eigenen Investitionen abzusichern. Dabei profitiert sie enorm vom Freihan-
delsregime. Selbst mit Blick auf die beriichtigten Kreditvergaben ohne Auflagen und
vor allem die damit verbundenen ,,Schuldenfallen“ beginnt auch in China ein Umden-
ken, nachdem bereits bestehende Seidenstrafienvertrige durch einzelne Staats- und



https://doi.org/10.14361/9783839453810
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

friedensgutachten / 2020

Regierungschefs in Afrika und Lateinamerika wieder aufgekiindigt wurden. Dartiiber
hinaus haben auch chinesische Banken wenig Interesse daran, ihr Geld in unrentablen
Projekten zu ,verbrennen®. Darum wird die Bonitatspriifung fiir chinesische Kredi-

te inzwischen intern diskutiert. Dies konnte Gesprache iiber politische Konditionen
anstofden. Fiir allgemeine Menschenrechte wird Peking kaum zu begeistern sein —
wohl aber fiir Strukturen und Herrschaftsformen in Afrika und Lateinamerika, die
langfristig Stabilitit versprechen und damit Planbarkeit fiir chinesische Investitionen
bedeuten.

RUSSLAND: NUR IM WINDSCHATTEN CHINAS?

Spitestens mit dem militdrischen Eingreifen in den syrischen Biirgerkrieg reklamiert
Russland die Anerkennung als Weltmacht in der Nachfolge der Sowjetunion. Zwi-
schen diesem Anspruch und Russlands begrenzten 6konomischen Ressourcen klafft
eine tiefe Liicke, die Russland in zweierlei Weise zu iiberbriicken versucht. Zum einen
sucht das Land die strategische Kooperation mit der VR China, zum anderen setzt es
vor allem auf asymmetrische Mittel, um gréf3itmogliche Wirkungen zu erzielen, haufig
um den Preis, dass bestehende institutionelle Regeln und Verfahren beschadigt wer-
den. Zwar hat Moskau Erfolg, allerdings ruht sie auf briichigen Grundlagen und hat
destruktive Auswirkungen, auch fiir Russland selbst.

Ahnlich wie fiir die VR China bilden Souveranitit und Nicht-Einmischung in die in-
neren Angelegenheiten als Grundlagen eines staatszentrierten Volkerrechts die ent-
scheidenden Bezugspunkte russischer Aufienpolitik. Dieses Rechtsverstiandnis setzt
Russland dem (westlichen) Konzept einer regelbasierten Ordnung entgegen, das auf der
Grundlage universaler Menschenrechte die staatliche Sicherheit durch ein Programm
menschlicher Sicherheit ergdnzt. Russland betont, so etwa in einer Deklaration mit
China von 2016, die Prinzipien der souveranen Gleichheit und der Nicht-Einmischung
und verurteilt unilaterale Sanktionen oder die extraterritoriale Anwendung nationalen
Rechts.?

Obwohl Russland, wie in der Rechtfertigung des Eingreifens in Georgien 2008 oder
der Annexion der Krim 2014, immer wieder Versatzstiicke westlicher, menschen-
rechtsbasierter Legitimation fiir seine Interventionen nutzt, sind diese grundsatzlich
nur dann mit dem russischen Souveranitatsverstiandnis vereinbar, wenn sie auf Ein-
ladung der Regierung und zur Stabilisierung von Staatlichkeit erfolgen. So begriindet
Russland auch die Intervention in Syrien und verweist darauf, es gehe darum, den
Staatszerfall, die Ausbreitung des islamistischen Terrorismus und die damit verbunde-
ne humanitire Katastrophe zu vermeiden. Allerdings vertragt sich dieses Motiv kaum
mit anderen russischen Interventionen wie der Destabilisierung der Ostukraine oder
der verdeckten Intervention in Libyen mit S6ldnern der Gruppe Wagner aufseiten des
selbsternannten Generals Haftar gegen die international anerkannte Regierung von
Fayez Sarradsch.
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Auch die Art der russischen Intervention in Syrien lasst weder die behaupteten huma-
nitiren Motive noch eine vilkerrechtsstabilisierende Strategie erkennen. Dafiir bietet
sie aber einen guten Einblick in Russlands Weltordnungspolitik: Der Einsatz in Syrien
ist in Russland unpopular; eigene Verluste sollen daher auf ein Minimum reduziert
und der Krieg aus der Luft und mit Hilfe von S6ldnern gefiihrt werden. Leidtragende
der Bombenkampagnen ist die Zivilbevolkerung. Der Kampf gegen den Islamischen
Staat bildet dagegen nur einen Nebenkriegsschauplatz. Auch in den Vereinten Natio-
nen zeigt Russland kein stabilisierendes Verhalten: Es blockierte mit seinem Veto

132 (zusammen mit China) etliche Resolutionen im Sicherheitsrat zur internationalen
Schutzverantwortung in Syrien oder, wie im Dezember 2019, zur Ermoglichung
humanitirer Hilfe fiir die syrische Zivilbevolkerung und beteiligte sich an volker-
rechtswidrigen Bombardements von Schulen und Krankenh&usern. Dariiber hinaus
torpedierte Russland in der Organisation fiir das Verbot chemischer Waffen (OPCW)
die Moglichkeiten zur Benennung der Verantwortlichen von Chemiewaffeneinsitzen
im syrischen Konflikt und dariiber hinaus — 42 /132.

In der Konfliktregion wird die Rolle Russlands aber anders wahrgenommen. Russland
ist es scheinbar gelungen, ein Netz von guten Beziehungen zu den relevanten Akteuren
aufzubauen, obwohl diese sich feindlich gegeniiberstehen. Mit Iran besteht ein zweck-
mafliges Nebeneinander, mit dem Irak ein Abkommen iiber geheimdienstliche Zusam-
menarbeit. Eng sind die militirischen Absprachen mit Israel, die es der israelischen
Luftwaffe erlauben, Stellungen der Quds-Brigaden und der syrischen Armee weiterhin
anzugreifen. Auch mit der Tiirkei kniipft Russland trotz unterschiedlicher Interessen
und dramatischer Zwischenfille wie dem Abschuss des russischen Kampfflugzeuges
und des tiirkischen Einmarsches in die nordwestsyrische Provinz Idlib immer engere
militirische, energiewirtschaftliche und diplomatische Bande, die bis zum Ausschei-
den der Tiirkei aus der NATO fiihren konnten. Ein Schritt auf diesem Wege ist der
Kauf russischer S-400 Luftabwehrsysteme, der den tiirkischen Ausschluss aus dem
amerikanischen F-35 Kampfflugzeugprogramm zur Folge hatte. Gleichzeitig vertiefte

42 Russlands Verhalten in der OPCW

Im November 2019 wurde der OPCW-Haushalt fiir fir Chemiewaffeneinsdtze in Syrien nachgehen soll.
2020 von der Konferenz der Vertragsstaaten mit Diese zehnkopfige Gruppe arbeitet unter der Verant-
einer Mehrheit von 106 Stimmen verabschiedet. 19 wortung des Technischen Sekretariats der OPCW. Sie

Staaten, darunter Russland, die VR China und Syrien  trat 2019 an die Stelle des OPCW-UN Joint Investi-
stimmten gegen den Haushalt. Grund dafiir war die gative Mechanism (JIM), dessen Mandat aufgrund
Budgetierung des Investigation and Identification mehrerer russischer Vetos im Sicherheitsrat der VN
Teams (lIT), das Hinweisen auf die Verantwortlichen  Ende 2017 endete.
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Moskau das Verhiltnis zu den syrischen Kurden und betétigt sich auf der Grundlage
des im Oktober 2019 mit Erdogan getroffenen Abkommens als Partner der Tiirkei
und Syriens bei der Organisation des Grenzregimes und als Schutzherr der Kurden.
Selbst mit den verfeindeten Golfstaaten Saudi Arabien und Katar intensiviert Moskau
die diplomatischen Kontakte, steigerte in den letzten drei Jahren die Waffenlieferun-
gen erheblich und verhandelt mit Riad {iber den Verkauf von S-400 Abwehrraketen.
Schliefdlich ist es Russland gelungen, den Astana/Sotchi-Prozess zur politischen
Regelung des Syrienkrieges in das Format des VN-gefiihrten syrischen Verfassungs-
komitees in Genf zu iliberfiihren, wo die grof3e Mehrheit der Delegierten die Interes-
sen Assads reprasentieren. Zwar sind die Ergebnisse der ersten beiden Sitzungen, die
im Oktober und November 2019 stattfanden, eher erniichternd, dennoch bleibt eine
Schlussfolgerung: Russland ist mit seinen ad hoc-Allianzen auf kurze Distanz erfolg-
reich und spielt mittlerweile in Syrien die Rolle der unverzichtbaren Supermacht — mit
Ausstrahleffekten auf die ganze Region.

Russland ist als Akteur mit weitreichenden Ambitionen auf die weltpolitische Biihne
zuriickgekehrt. Dabei profitiert es zwar dhnlich wie China vom Riickzug der USA, was
die Bilder der abziehenden amerikanischen und nachriickenden russischen Soldaten
in Nordsyrien belegen. Doch damit verbinden sich auch Risiken und die strukturellen
Schwichen der russischen Weltordnungspolitik treten hervor. Russlands Ressourcen
sind duflerst begrenzt, und die Kooperation mit China ist fragil. China und Russland
verbindet vor allem eine Gemeinsamkeit: die Rivalitit mit den USA (- Aron 2019). Die
USA haben ihre militdrische Prasenz in Asien verstarkt und Sicherheitsabkommen
reaktiviert. Die Sanktionen gegen Russland und die Kosten des Handelskrieges
zwischen den USA und China haben zusiatzlich dazu gefiihrt, dass Russland und
China ihre 6konomische und sicherheitsstrategische Kooperation verstarkt haben.
Dies trifft sowohl bilateral als auch im Rahmen der SCO oder der Seidenstrafieniniti-
ative zu. Belastbar ist diese Kooperation aber (noch) nicht: Nach wie vor stammen
55—75% der in Russland getitigten Direktinvestitionen aus Westeuropa, wihrend
China kaum in Russland investiert. Die wirtschaftliche Dynamik der beiden Staaten
ist extrem asymmetrisch und ihre Interessen divergieren in manchen Punkten stark.
Schlief3lich besteht die Gefahr, dass beide Staaten sich in der Sicherung und im Aus-
bau ihrer Einflusssphiren im asiatischen Raum gegenseitig ins Gehege kommen. In
Moskau bestehen zudem Bedenken hinsichtlich des wachsenden 6konomischen Ein-
flusses Chinas im nordostasiatischen Teil Russlands sowie mit Blick auf die wachsende
militarische Starke Pekings.

Dartiiber hinaus bleiben die russischen ad hoc-Koalitionen und die neugewonnene
Position fragil. Das russische Vorgehen stof3t auf Widerstinde und verursacht Kosten,
die Russland gar nicht schultern kann. In Syrien konnte Russland zwar mit dem Kom-
promiss vom Marz 2020 noch eine militirische Konfrontation mit der Tiirkei {iber die
Zukunft der syrischen Provinz Idlib vermeiden, der Waffenstillstand in Idlib ist aber
fragil und die strukturellen Interessengegensitze bleiben bestehen: Die Tiirkei will
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weitere Fliichtlingsstrome verhindern. Sie unterstiitzt gezielt einzelne dschihadisti-
sche Gruppen, damit diese nicht zu einer Gefahr fiir die Tiirkei werden. Russland will
hingegen alle als Terroristen bezeichneten Gruppen militarisch besiegen und die volle
Kontrolle der syrischen Regierung tiber ihr Territorium wiederherstellen. Zugleich hat
Russland keine Ressourcen oder belastbaren Prozesse fiir eine Nachkriegsordnung in
Syrien vorzuweisen, sondern hat gerade diese verhindert, indem es Akteure gegenein-
ander ausspielte und internationale Institutionen blockierte.

134 Angesichts der asymmetrischen Kooperation mit China, der anhaltenden Rivalitét
mit den USA und den Grenzen der Obstruktionspolitik diirfte Russland seine Inter-
essen langfristig am ehesten in einer stabilen Rechtsordnung gewahrt sehen, die es
gegeniiber einem dominanten China schiitzt und seine Privilegien sichert. Darin liegt ein
moglicher Hebel, um Russland wieder in eine europdische Friedenspolitik einzubinden.

Die GroBmachte bauen die internationale Ordnung um. Die USA ziehen sich nicht nur aus
Institutionen zuriick, sie legen selbst die Axt an die internationale Ordnung, die sie mitge-
schaffen haben. China setzt auf institutionelles Engagement, um seine politischen Inte-
ressen durchzusetzen. Die SeidenstraBe sichert diese institutionelle Strategie ab: Uber
sie knulpft China in allen Weltregionen kooperative Verbindungen, stabilisiert dariiber das
Wirtschaftswachstum und sichert sich politisches Entgegenkommen.

Russland geht rigoroser vor, indem es Institutionen missachtet und Fakten schafft. Das liegt
daran, dass Russland die 6konomischen Moglichkeiten fehlen, um subtiler vorzugehen, aber
es verfolgt auch keine Weltordnungsstrategie, sondern will Handlungsfreiheiten und Gel-
tung als GroBmacht zuriickerobern.

Deswegen ist es nicht unbedingt schlecht um die Friedensfahigkeit der internationalen
Ordnung bestellt: China und Russland haben auf lange Sicht selbst ein Interesse an einer
stabilen internationalen Rechtsordnung, wenngleich weniger in innerstaatliche Belange
eingreifend und mit Menschenrechten verbunden als die gegenwartige. Was heiBt das fiir
die deutsche und vor allem die europaische AuBenpolitik?

Europa braucht einen strategischen Diskurs iber Kernnormen und einen langen Atem. Nicht
jede Ordnung taugt als Friedensordnung. Aus europaischer Sicht muss es um eine regelba-
sierte Ordnung gehen, die Rechte absichert. Um eine solche zu erhalten oder in eine neue
multilaterale Ordnung zu (iberfiihren, muss Europa den Kernbestand einer unhintergehba-
ren internationalen Rechtsordnung identifizieren und bewerben.
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Chinas Wirtschaft profitiert von einem stabilen Freihandelsregime und klaren Rechtsvor-
gaben. Angesichts der Einhegungsstrategie der USA mit Blick auf Huawei, der Handelsstrei-
tigkeiten und des Konfliktes zwischen China und den USA um die Vorherrschaft im Pazifik
sieht sich Peking mit groBen Hindernissen konfrontiert, auch infolge der Kosten der Coro-
na-Pandemie. Daher hat China groBes Interesse an stabilen kooperativen Beziehungen mit
der EU, die einer der wichtigsten Handelspartner ist. Gelingt es den EU-27, eine gemeinsame
Haltung zu unverzichtbaren Normen gegeniiber China zu vertreten, was angesichts der
weit gréBeren Bedeutung von europdischen Investitionen auch im Kreis der 17+1 moglich
sein sollte, kénnte der fiir Ende 2020 in Leipzig geplante EU-China-Gipfel eine neue Ara

der Zusammenarbeit mit China einlauten. Auf lange Sicht muss Europa darauf achten, dass
es eigene Kapazitaten in Schliisseltechnologien aufbaut, damit es nicht in den Rivalitdten
zwischen den USA und China zerrieben wird. Gegenwartig geht es aber nicht um ein ,,ohne*
versus ,,mit”“ chinesischer Technologie etwa im 5G-Ausbau, sondern darum Kriterien zu ent-
wickeln, die jetzt hochstmdgliche Sicherheit und zukiinftig Flexibilitat gewahrleisten.

Russland wird auf langere Sicht nicht mit Chinas Wachstum und Dynamik mithalten kénnen,
sodass es ebenfalls Interesse an einer stabilen internationalen Rechtsordnung hat, die seine
Interessen und Rechte schiitzt. Russland einen Platz in Europa einzurdumen, der einerseits
seinen Status reflektiert, andererseits die Sicherheit seiner Nachbarn erhoht, bleibt ein frie-
denspolitisches Desiderat. Darum muss Russland signalisiert werden, dass Sanktionen erst
aufgehoben werden und neu (ber die sicherheitspolitische Architektur in Europa verhandelt
wird, wenn ein stabiles Ubereinkommen beziiglich der Ost-Ukraine gefunden ist und sich
Russland und die Ukraine (iber den Status der Krim geeinigt haben.

Dafiir braucht es einen langen Atem. Sanktionen diirfen nicht im Vorgriff einer Einigung
gelockert werden. Sanktionen signalisieren, dass eine Verletzung nicht hingenommen wird.
Dieses Signal ist dringend nétig, denn zuletzt haben zu haufig kurzfristige Eigeninteressen
iber die Beachtung von Normen und institutionellen Vorgaben entschieden. Es geht darum,
wieder Glaubwiirdigkeit nach innen und nach auBen zu entwickeln, um die Attraktivitat
internationaler Institutionen zu starken und damit auf das groBte Problem zu reagieren: Die
Zuriickhaltung gegeniiber der internationalen Ordnung, die nahezu {iberall zu finden ist.

Nach Schitzungen iiber die nicht verdffentlichten Zahlen.

Die sogenannte Doha-Runde war eine ab 2001 unter dem
Dach der Welthandelsorganisation verfolgte Runde von
Verhandlungen zur Reform der Organisation und ihrer
Regeln. Ziel war es, die Anliegen der Entwicklungslander
in der Weltwirtschaftsordnung starker zu berticksich-
tigen. Da bei den WTO-Ministerkonferenzen 2013 und
2015 viele der noch offenen Fragen der Doha-Runde
ungeklart blieben, kann die Runde als gescheitert ange-
sehen werden.

The Declaration of the Russian Federation and the Peop-
le‘s Republic of China on the Promotion of International

Law, in: https://www.mid.ru/en/foreign_policy/position_

word_order/-/asset_publisher/6S4RuXfeY1Kr/content/
id/2331698; 21.03.2020.
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Wirtschaftswachstum in den BRICS-Staaten (jdahrlich in %)

Quelle: GDP growth (annual %), World Bank Data/SIPRI Yearbook
(https://data.worldbank.org/)
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Anteile der BRICS-Staaten an Weltriistungsausgaben im Vergleich

zu den USA

Quelle: Military Expenditure (US-$), World Bank Data/SIPRI Yearbook
(https://worldbank.org)
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Abstimmungskoinzidenz in der VN-Generalversammlung, 2015-2018
Rohdaten: Voeten, Erik; Strezhnev, Anton; Bailey, Michael (2009):
United Nations General Assembly Voting Data, Version 21. https://doi.
org/10.7910/DVN/LEJUQZ, Harvard Dataverse.

Eigene Berechnung und Darstellung.
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Stimmanteile rechtsradikaler Parteien bei Wahlen in Europa, 1992—2019
(nach Bevilkerungsgriofie gewichtet)

Quellen: Rooduijn, M. et al. 2019: The PopuList: An Overview of Popu-
list, Far Right, Far Left and Eurosceptic Parties in Europe, in: https://
popu-list.org/explore-data/; Doring, Holger/Manow, Philipp 2019:
Parliaments and governments database (ParlGov): Information on
parties, elections and cabinets in modern democracies. Development
version, in: http://www.parlgov.org/

Die Grafik stellt die Stimmenanteile rechtspopulistischer Parteien bei
nationalen Wahlen in Europa dar, gewichtet nach Bevolkerungsgrofie der
Linder. Sie basiert auf einer Kombination des PopuList- und des Parl-
Gov-Datensatzes. Das Gewicht eines Landes entspricht dem Anteil, den
die Gesamtbevolkerung dieses Landes an der Gesamtbevolkerung aller in
der Visualisierung enthaltenen Lander pro Jahr ausmacht. Die Bevolke-
rungszahlen stammen aus den Bevolkerungsschatzungen der Weltbank.

40 /127
Die Neue SeidenstrafSe
Quelle: Eigene Darstellung
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Besserer Schutz fiir Betroffene rechtsex-
tremer Gewalt Migranten und Menschen mit
Migrationshintergrund, Menschen jiidischen
Glaubens, Kommunalpolitiker und Medienschaf-
fende sind zunehmend Zielscheiben rechtsex-
tremer Drohungen und Angriffe. Der Schutz der
Betroffenen sollte oberstes Gebot sein.

Rechtsterrorismus als solchen benennen
und bekdmpfen Europaweit ist Deutschland
das Land mit den meisten Fallen rechtsex-
tremer Gewalt. Angriffe auf Minderheiten

und Politiker sind Anschlige auf die offene
Gesellschaft. Sie sind mit der gleichen Ent-
schlossenheit als terroristisch einzustufen und
zu bekdmpfen wie terroristische Gewalt aus
anderen Spektren.

Bekimpfung des Rechtsextremismus und
-terrorismus als gesamtgesellschaftliche
Aufgabe begreifen Um Rechtsextremismus
und -terrorismus zu bekampfen, sollte die
Demokratie stiarker gefordert und vermittelt
werden. Es diirfen nur solche Mittel verwendet
werden, die mit der Medien- und Informations-
freiheit uneingeschrankt vereinbar sind.

Instrumente zur Verfolgung von Hassrede
konsequent anwenden Polizei und Justiz
verfiigen {liber die Instrumente, um Hassrede
zu verfolgen und zu sanktionieren; sie sollten
diese aber auch konsequent anwenden. Die
Defizite bei der Rechtsdurchsetzung sind nicht
hinnehmbar.

2020 / Eine neue Welle des Rechtsterrorismus / TRANSNATIONALE SICHERHEITSRISIKEN

5 Radikale Online-Milieus in den Blick nehmen

Um der Dynamik rechtsextremer Gewalt Herr
zu werden, sollte das Augenmerk der Behorden
verstarkt den radikalen Online-Milieus gelten,
von denen die Tater sich ermutigt fithlen und
die sie zur Selbstinszenierung nutzen.

Analysefihigkeit in den Sicherheitshehdrden
stirken, Forschung aushauen Rechtsterroris-
mus gedeiht im Windschatten eines Rechtsex-
tremismus, der sich durch die Digitalisierung
erneuert hat. In den Behorden ist dafiir Exper-
tise auf dem neuesten Stand vonnoten. Geboten
ist auch der Ausbau der Forschung.

Internationale Kooperation gegen digitale
Hasskulturen Digitale Hasskulturen wirken
liber Grenzen hinweg. Um ihre Dynamik zu
brechen, sollten Staaten kooperieren und
rechtsfreie Raume schliefien, in denen zur Mi-
litanz aufgerufen wird.

Einhegen von Manipulation Die Opfermythen
der Rechtsterroristen finden in den sozia-

len Medien weite Verbreitung. No6tig ist eine
verbesserte Medienkompetenz und Zusam-
menarbeit staatlicher, nichtstaatlicher und
wirtschaftlicher Akteure, um Manipulation zu
unterbinden.

Sicherheitsapparate durchleuchten Rechts-
extreme Strukturen und Affinititen bis hinein
in den Verfassungsschutz, die Polizei und die
Bundeswehr miissen aufgedeckt werden.
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Weltweit nehmen Terroranschlage und die Zahl ihrer Opfer ab. Allerdings hat
sich ein umgekehrter Trend im rechtsterroristischen Spektrum entwickelt. In
den vergangenen Jahren hat im Westen die Zahl opferreicher terroristischer
Anschlage durch rechtsextreme Tater deutlich zugenommen. Erkennbar sind
neue Formen von Anschlagen, neue Tatertypen, neue Mediennutzungen und
neue transnationale Vernetzungen. Der Beitrag erfasst empirisch ihre Genese
und ihre Auspragungen und analysiert ihre Hintergriinde.

5.1 Kontinuitaten und Trends des Rechtsterrorismus

n einer Zeit, in der eine Riickkehr des Nationalismus in aller Munde ist, nehmen
I auch transnationale Risiken eine immer hohere 6ffentliche und politische Aufmerk-
samkeit in Anspruch. Transnationale Sicherheitsrisiken sind ,,Gefahren, die nicht
von einem einzelnen Land ausgehen und auch nicht auf einzelne Lander beschrankt
bleiben, sondern tiber Territorialgrenzen hinweg wirksam werden konnen“ (— Frie-
densgutachten 2018, Kap. 5).

Bei vielen Herausforderungen, wie dem Umgang mit dem Klimawandel ,ist das
transnationale Element augenféllig. Auch der islamistisch motivierte Terrorismus
wird oft mit dem Zusatz transnational verhandelt. Deutlich weniger hervorgehoben
wird die Transnationalitit des Rechtsterrorismus und des Rechtsextremismus. Nimmt
man die Entwicklungen rechter Gewalt in den vergangenen Jahren und ihre Hinter-
griinde in den Blick, zeigt sich, dass der gegenwirtige Rechtsterrorismus und seine
transnationalen Beziige nur zu verstehen sind, wenn die Nutzung der sozialen Medien
durch die extreme Rechte angemessen beriicksichtigt wird.
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Der Global Terrorism Database (GTD)' zufolge ist die Zahl der Terroranschlige zwi-
schen 2014 und 2018 um 43 %, die der Todesopfer sogar um 52 % gesunken. 2018
starben bei mehr als 9.600 Anschliagen weltweit 15.952 Menschen (ohne Einberech-
nung der Titer). 2017 waren es noch 17.284 gewesen. Dies bedeutet einen Riickgang um
15,2 %. (= Miller 2019: 1; Institute for Economics and Peace 2019: 12-14).2 Der Trend
zeigte sich jedoch nicht in allen Regionen und Staaten.

Besonders deutlich war der Riickgang 2018 gegeniiber dem Vorjahr im Irak. Dort sank
die Zahl der Terroropfer um 75 % von 4.271 auf 1.054. Auch in Syrien und Somalia
waren 2018 deutliche Riickgdnge zu notieren. Eine starke Zunahme an Todesopfern
war dagegen in Afghanistan zu verzeichnen; hier starben im Jahr 2018 7.379 Menschen
durch terroristische Anschlige, das waren 2.726 mehr als 2017. Auch in Nigeria, Mali
und Mosambik hat die Zahl der Todesopfer 2018 zugenommen (— Institute for Econo-
mics and Peace 2019: 12-14).

Fiir das Jahr 2019 liegen noch keine Zahlen vor, aus denen sich der globale Trend
verlasslich fortschreiben liasst. Wie in den Jahren zuvor, soviel lasst sich bereits sagen,
war der islamistisch motivierte Terrorismus auch 2019 fiir die weit iiberwiegende Zahl
der Todesopfer verantwortlich. 2018 und 2019 fiihrten islamistische Gruppen erneut
die Rangfolge an: die afghanischen Taliban, der sogenannte Islamische Staat (IS), die
Khorasan-Untergliederung des IS und Boko Haram in Nigeria.

In Europa starben 2018 deutlich weniger Menschen durch Terroranschlige als im
Jahr zuvor. Wiahrend 2017 mehr als 200 Menschen getotet wurden, betrug die Zahl
der Todesopfer 2018 62, die Zahl der Anschldge sank um 40 % auf 245, der niedrigsten
Anzahl seit 2012 (— Institute for Economics and Peace 2019: 3). Auch fiir Westeuropa
liegen mit den Vorjahren vergleichbare Zahlen fiir 2019 noch nicht vor. Hier starben
durch Terroranschliage mindestens elf Menschen, sechs von ihnen durch islamistisch
motivierte Tater, mindestens drei Menschen durch Rechtsterroristen.

Auch wenn es weltweit einen abnehmenden Trend terroristischer Anschlige und ihrer
Opfer gibt, sind die Zahlen noch immer hoch und beunruhigend. Mehr noch: Besorgni-
serregend ist, dass sich im rechtsterroristischen Spektrum ein umgekehrter Trend
entwickelt hat. In den vergangenen Jahren hat sich die Zahl opferreicher terroristischer
Angriffe durch rechtsextreme Téter in Europa, Nordamerika, Australien und Neusee-
land deutlich erhoht — 44 /145. 2018 starben mindestens 26 Menschen weltweit durch
rechtsextremen Terrorismus, bis zum Herbst 2019 waren bereits 84 Tote zu beklagen
(— Institute for Economics and Peace 2019: 5).3 Allein bei dem Anschlag auf zwei
Moscheen im neuseeldndischen Christchurch starben 51 Menschen und 49 wurden
verletzt, bei einem rechtsextremistisch motivierten Anschlag im nordamerikanischen
El Paso wurden 22 Menschen getotet und 24 verletzt. Im Februar 2020 sind bei einem
rassistisch motivierten Anschlag im hessischen Hanau zehn Menschen erschossen
worden — 45 /146.
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Verglichen mit islamistischen Anschligen und ihren Opfern nehmen rechtsterroristi-
sche weltweit bisher eine deutlich untergeordnete Stellung ein. Das liegt nicht zuletzt
daran, dass viele islamistische Anschlage in instabilen Staaten oder Biirgerkriegsregi-
onen stattfinden und haufig von militarischen und quasi-geheimdienstlichen Struktu-
ren unterstiitzt werden. Rechtsterroristische Anschlage werden dagegen vor allem aus
westlichen Demokratien berichtet. Uber Rechtsterrorismus in autokratischen Staaten
wie Russland oder der Tiirkei ist wenig zu erfahren. Erkennbar sind gegenwirtig je-
doch neue Formen von Anschligen und anderer gewaltsamer Ubergriffe, neue Titer-
typen, neue strategische Nutzungen sozialer Medien und neue Vernetzungen, deren
Genese und Auspragungen dringend zu untersuchen sind, um ihnen in geeigneter
Weise entgegenwirken zu konnen.

DIE TRANSNATIONALE DIMENSION DES RECHTSTERRORISMUS

Im Fahrwasser der Wahlerfolge rechter und rechtsextremer Parteien haben vielerorts
fremdenfeindliche Ubergriffe, Angriffe auf politische Gegner und rechtsterroristische
Anschlidge zugenommen. Den Kristallisationspunkt insbesondere im europaischen
Kontext stellt die sogenannte Fliichtlingskrise dar. Wir haben es gegenwartig qualita-
tiv und quantitativ mit einer neuen Dimension rechten Terrors zu tun, in der sich ein
altes Phanomen in neuem Gewand zeigt. Hatten Rechtsextremisten bzw. Faschisten
bereits in der Zwischenkriegszeit die Gesellschaft mit Terror {iberzogen, sahen die
1970er Jahre eine weitere Welle rechtsterroristischer Gewalt. Das Provozieren einer
biirgerkriegsdhnlichen Situation galt als zentrale Ratio neofaschistischer Gewaltak-
teure dieser Periode, die nicht nur transnational bestens vernetzt waren, sondern auch
Riickzugsrdume in (post-)autoritiren Staaten genossen. In Deutschland und Frank-
reich riefen rechtsextreme Aktivisten in Reaktion auf die Studierendenrevolte von
1968 und ausbleibende Wahlerfolge zur Gewalt gegen das politische System auf. Bei
den Aufrufen blieb es nicht, politische Gegner wurden Opfer rechtsterroristischer
Gewalttaten. Im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit standen in den folgenden Jahr-
zehnten jedoch die Anschlige separatistischer und sozialrevolutionirer Gruppen
wie der ETA, der IRA und der RAF sowie seit 2001 der islamistisch motivierte
Terrorismus.

Seit Ende der 1980er Jahre lisst sich eine Verschmelzung rechten Terrors mit gewal-
taffinen neonazistischen Subkulturen ausmachen. Beispielsweise entwickelte sich

in Grof3britannien die militante Gruppierung ,,Combat 18“ aus den Reihen des Mu-
siknetzwerks ,,Blood and Honour®, das bis heute Sektionen in vielen europiischen
Liandern unterhilt und Gelder fiir den bewaffneten Kampf sammelt. In Deutschland
fiel "Combat 18" nach ihrer Neuformierung im Jahr 2018 unter anderem durch Ge-
waltgebiarden und konspirative Treffen auf, bevor das Innenministerium sie im Januar
2020 verbot.
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Ein weiterer transnationaler Einfluss ging vom US-amerikanischen Neonazismus

aus. Seit den 1990er Jahren gewannen Theorien zum ,.fiihrerlosen Widerstand®, von
bekennenden Neonazis propagiert, auch in Kontinentaleuropa an Bedeutung. Dahinter
steckt die Idee, dass kleine, unabhingig voneinander agierende Zellen und Einzeltédter
mit einer erhohten Schlagzahl an konspirativen Gewaltakten einen ,, Rassenkrieg”
auslosen konnen (— Kaplan 1997).

Gegenwartige Beispiele dafiir, dass sich rechtsextreme Militante und Ideologen auf der
Suche nach Gleichgesinnten zunehmend auf internationalem Terrain bewegen, sind
die griechischen Neonazis der Goldenen Morgenréte, die sich mit militanten Gruppen
landeriibergreifend vernetzt haben. Innerhalb dieser Netzwerke werden auch Séldner-
tatigkeiten gefordert, sodass sich europaische Rechtsextreme auf den Schlachtfeldern
etwa von Syrien oder der Ukraine wiederfinden. Von der Offentlichkeit kaum wahr-
genommen, sind allein aus Deutschland geschétzt 160 Personen in die Ukraine gereist
und haben als auslandische Kampfer auf beiden Seiten am Konflikt teilgenommen

(= The Soufan Center 2019). Zudem lasst sich ein aggressiveres Auftreten ukraini-
scher und russischer Neonazigruppen in den sozialen Medien beobachten.

43 Transnationale Kommunikation und Standorte der Nutzer des Iron March 157
Forums (Auswahl)

EUROPA
NORDAMERIKA

ASIEN

AFRIKA

SUDAMERIKA

OZEANIEN
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Die transnationale Dimension der Kommunikation unter militanten Rechtsextremis-
ten zeigt auch das Beispiel der Gruppierung ,,Atomwaffen Division®, auf deren Konto
in den USA mittlerweile mehrere Morde gehen. Ableger von ihr finden sich in vielen
europdischen Lindern, und sie rekrutiert iber Foren, soziale Medien und Messen-
ger-Dienste weltweit neue Mitglieder. Gleiches gilt fiir die ebenfalls aus den USA
stammende Terrorgruppe ,,The Base“, die ihr Griinder Rinaldo Nazzaro von Russland
aus leitet. Einblicke in die landeriibergreifende Vernetzung militanter Rechtsextremis-
ten bot insbesondere die Veroffentlichung von Mitteilungen aus dem faschistischen
Forum ,,Iron March®, in dem sich dessen Mitglieder offen {iber Umsturzfantasien und
Massengewalt gegen unliebsame Gruppierungen austauschten. Dabei konnte auch ein
Dutzend Mitglieder aus Deutschland identifiziert werden, die mit anderen Militanten
in permanentem Austausch standen (— Wienand/Mueller-T6we 2019).

Der in den rechtsextremen Zirkeln und ihren digitalen Hasskulturen propagierte
»fihrerlose Widerstand“ hat sich bereits bei den Anschldgen von Christchurch, El Paso
oder Halle gezeigt. Solche Alleingdnge sind nicht ohne den Ideenkontext der Hasskul-
turen zu verstehen. Zwar ist die Zahl rechtsterroristischer Vorfille nach Berechnungen

44 Rechtsextreme terroristische Anschlage weltweit, 1970-2018 157

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015
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des Institute for Economics and Peace seit 2018 riickliufig, sie ist jedoch noch immer
deutlich hoher als wihrend der gesamten 2000er Jahre, zudem haben Anschlige mit
relativ hohen Opferzahlen zugenommen.

Zahlen des Center for Research on Extremism (C-Rex) zeigen, dass {iber die Jahre hin-
weg zunehmend einzelne Personen rechtsterroristische Anschlége veriibten. Dies alles
deutet zwar darauf hin, dass Gruppenstrukturen im klassischen Sinne an Bedeutung
verloren haben, dennoch finden sich militante Gruppen zu gewaltsamen Aktionen
zusammen, nicht selten koordiniert iiber Messenger-Apps und soziale Medien. Der
Rechtsterrorismus ist also transnational vernetzt, agiert aber zugleich lokal.

RECHTSTERRORISMUS UND RECHTSEXTREME GEWALT IN DEUTSCHLAND

Drei Menschen kamen 2019 in Deutschland durch rechtsextreme Gewalt ums Leben:
Der Kasseler Regierungsprasident Walter Liibcke wurde am 2. Juni mutmafilich von
einem Attentater erschossen, der Verbindungen in die Neonaziszene sowie, laut Pres-
semeldungen, auch zur AfD hatte (— Feldmann/Seidel 2020). Zwei Menschen starben
am 9. Oktober durch die Schiisse eines antisemitisch motivierten Rechtsterroristen in
Halle/Saale. Auch dieser Tater war wie der von Christchurch mit der globalen rechts-
extremen Online-Subkultur vernetzt. Der Téter, der am 19. Februar 2020 im hessischen
Hanau zehn Menschen erschoss, hinterlief3 im Internet ein Manifest, in dem er eine

45 Tote durch rechtsextreme Terrorangriffe 2000-2020 157
Oslo, Norwegen 8 Charleston, USA 9 Parkland, USA 17
Utoya, Norwegen 69 Oak Creek, USA 7 Pittsburgh, USA 11
Roseburg, USA 10 Toronto, Kanada 10

Trollhédttan, Schweden 4
Quebec City, = Christchurch, NZ 51
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lange Reihe von ,Volksgruppen, Rassen oder Kulturen“ als ,,in jeglicher Hinsicht dest-
ruktiv® bezeichnete und forderte, dass diese ,,komplett vernichtet werden miissen®. Zu
diesen zihlte er offenbar auch seine Opfer.

In 6ffentlichen Stellungnahmen aus der Politik und von den Sicherheitsbehérden
iiberwog rasch die Auffassung, dass die Tat auf eine rassistische Gesinnung des Schiit-
zen zurlickzufiihren sei und nicht allein auf seine psychische Erkrankung, wie Ver-
treter der AfD unmittelbar nach der Tat betont hatten. Dies ist bemerkenswert, weil in
einem friiheren Fall eine solche Einordnung erst Jahre spiter erfolgte: Das Tatmotiv
des Angreifers, der am 22. Juli 2016 (dem fiinften Jahrestag der rechtsterroristischen
Anschlige von Oslo und Utgya) in Miinchen neun Menschen aus Einwanderer- bzw.
Sinti-Familien erschossen hat, wurde erst im Oktober 2019 von den bayerischen
Behorden als ,,politisch motivierte Kriminalitat rechts” eingeordnet. Der Anschlag in
Miinchen stellte den ersten grof3en Fall eines allein handelnden Téters in Deutschland
dar, der nicht lokalen Strukturen der extremen Rechten angehorte, sondern sich in
rechten Online-Raumen aufgehalten und global mit Gleichgesinnten aus den USA ver-
netzt hatte. Die bayerischen Behorden aber hatten lange Zeit argumentiert, dass der
Tater allein aufgrund vorausgegangener personlicher Krankungen gehandelt habe.

Auch wenn solche Taten von operativen Einzeltatern begangen werden, finden sie im
Kontext sprachlicher Verrohung, Delegitimierung und offener Feindschaft gegeniiber
Minderheiten, ,,Eliten®, ,,Altparteien” und demokratischen Verfahren statt (siche
Abschnitt 5.2). Die Zunahme einwanderungsfeindlicher Proteste bewirkte zunéchst,
dass NPD-nahe Akteure seit 2013 auch iiber rechtsextreme Strukturen hinaus Mobi-
lisierungserfolge erzielten (,,Nein zum Heim*, , Lichtldufe). Hiervon profitierten die
»Pegida-“ und ,,Gida“-Ableger seit 2014. Durch Flucht und Migration sowie das
Erstarken der AfD ab 2015 intensivierten sich die Mobilisierungen. Seitdem ist die
Zahl rechtsextremer Gewalttaten in Deutschland erheblich angestiegen — 46 /149.
Von Januar 2016 bis Dezember 2019, Hanau also noch nicht eingerechnet, registrierte
die Amadeu Antonio Stiftung insgesamt 16 Todesopfer rechter Gewalt in Deutsch-
land (— Amadeu Antonio Stiftung 2020). Auf dem Hohepunkt der Asyldebatte 2016
verzeichnete das Bundeskriminalamt (BKA) 988 Anschlédge auf Asylunterkiinfte — die
Amadeu Antonio Stiftung sogar 1.578 Falle. Von Januar bis August 2019 zihlte das
Innenministerium 12.493 Delikte ,,mit politisch rechts motiviertem Hintergrund®,
davon 542 Gewalttaten. Das BKA kategorisiert derzeit 12.700 Personen in Deutsch-
land als gewaltbereite Rechtsextremisten, davon gelten 53 als sogenannte ,,Gefahr-
der“ — also polizeibekannte Personen, denen rechtsterroristische Anschlidge zugetraut
werden.

In den vergangenen Jahren sind neue Tater- und Tattypen aufgetreten: Jugendliche
Neonazis veriibten ebenso gefihrliche Anschlige wie unscheinbare Familienviter,
Rentner oder Staatsbeamte. Zu den Angriffen zihlten sowohl geplante als auch
spontane Taten mit schweren Folgen, beispielsweise Messer- oder Autoangriffe oder
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Schusswaffengebrauch. Insbesondere im Kontext von lokalen Ausloseereignissen und
Protestbewegungen des rechten Spektrums fanden Radikalisierungsprozesse bis hin
zum Terrorismus statt: Bei Nino K., der 2016 in Dresden zwei Bombenanschlage auf
Moscheen veriibte; bei der ,,Biirgerwehr Freital®, der nicht nur Ubergriffe auf Fliicht-
lingshelfer, sondern auch Sprengstoffanschlige auf Asylunterkiinfte nachgewiesen
wurden; bei der von der Bundesanwaltschaft ebenso als terroristisch eingestuften
»Revolution Chemnitz“, die unter anderem einen ,, Angriff auf die Mediendiktatur und
ihre Sklaven“ beabsichtigt haben soll; sowie bei der ,,Gruppe S.% der die Planung von
Anschlagen auf Migranten, Politiker und Moscheen zur Last gelegt wird. Ihr Ziel war
es offenbar, durch eine Anschlagsserie wiitende Gegenreaktionen zu provozieren und
so einen Biirgerkrieg herbeizufiihren.

Noch eine weitere Veranderung ist erkennbar: Im Fokus rechtsextremer Anschli-
ge standen bisher in aller Regel Gruppen mit wenig Macht, meist Angehorige eth-
nischer, religioser oder sozialer Minderheiten, seltener politische Gegner. Dieser
vigilantistische Terrorismus erster Ordnung, d.h. Selbstjustiz gegen die erwdhnten
Gruppen zur Bewahrung einer ,,weif3en Vorherrschaft®, wurde von Behorden und
Medien oft nicht als Anschlag auf die verfassungsmaéfdige Ordnung wahrgenommen.
Im Gegensatz zu islamistisch motivierten Gewalttaten wurden rechtsmotivierte An-
schlage, die nach sozialwissenschaftlichem Verstandnis als Terrorismus einzustu-
fen wiren — 47 /151, von Medien, Politik und Sicherheitsbehorden in Deutschland
nur selten als solche diskutiert. Das Dunkelfeldproblem ist nicht zuletzt aus diesem
Grund in Deutschland erheblich. Verglichen mit der polizeilichen Kriminalstatistik
zeigen die Ergebnisse des repriasentativen Viktimisierungssurveys 2017 (— Birkel et
al. 2019), dass {liber vorurteilsbezogene Korperverletzungen aufgrund der Hautfarbe
1.557-mal haufiger berichtet wurde, als rassistische Tatmotive in der offiziellen Sta-
tistik erscheinen.

Die rechtsextremistischen Attentate auf Henriette Reker, Andreas Hollstein und
Walter Liibcke, aber auch die Planungen der ,,Revolution Chemnitz* und der ,,Gruppe
S.“ zeigen, dass eine ideologische Verschiebung im Rechtsextremismus stattgefunden
hat, bei der zunehmend die Auffassung dominiert, dass die Macht im Staat in die Hinde
der Feinde gefallen sei — und dass nun staatliche Repriasentanten, weil sie Zuwande-
rung und damit den angeblich drohenden ,,Volkstod“ ermoglichen, ein legitimes Ziel fiir
politische Gewalt darstellen (Vigilantismus zweiter Ordnung).

Erst solche gewalttdtigen Angriffe gegen Repriasentanten des Staates fiihrten 2019
und Anfang 2020 schlief3lich zu politischen Reaktionen wie dem Verbot von ,,Com-
bat 18“ sowie zur Stiarkung des BKA, um auch rechtsextremistische und -terroristi-
sche Gewalttaten zu verhindern. Um Hasskriminalitidt entschiedener entgegenzu-
treten, nahm das Bundeskabinett im Februar 2020 zudem einen Gesetzentwurf zur
»,Bekdmpfung des Rechtsextremismus und der Hasskriminalitdt“ an. Der Entwurf
umfasst drei Kernpunkte: Eine Erweiterung des Katalogs der Strafzumessungsgriinde
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im Strafgesetzbuch um antisemitische Beweggriinde sowie eine scharfere Bestra-
fung bei libler Nachrede und Verleumdung gegen Kommunalpolitiker. Zudem soll
das Bundesmeldegesetz dahingehend gedandert werden, dass Personen, die aufgrund
ihrer beruflichen oder ehrenamtlichen Tatigkeit Bedrohungen und Anfeindungen
ausgesetzt sind, besser geschiitzt und Auskunftssperren im Melderegister erleich-
tert werden. Dariiber hinaus sind auch fiir Anbieter von Online-Plattformen neue
Pflichten vorgesehen. Sie sollen nicht nur strafbare Posts 16schen oder sperren. In
Fallen, in denen es um Morddrohungen, Volksverhetzung und Terrorismuspropa-
ganda geht, sollen Anbieter auch die Daten von Verdachtigen wie IP-Adressen und
Portnummern unaufgefordert dem BKA melden. Das soll die strafrechtliche Verfol-
gung ermoglichen.

Inzwischen ist auf3erdem stirker in den Blick geriickt, dass rechtsextreme Strukturen
auch in den Verfassungsschutz, die Polizei und die Bundeswehr reichen und sich hier
Netzwerke iiber verschiedene Behorden hinweg bilden (— Kleffner/Meisner 2019). In-
nenminister Seehofer und Verfassungsschutzprasident Haldenwang haben Ende 2019
eingerdumt, dass es ein solches Problem bei den Sicherheitsbehérden gibt. Halden-
wang sprach in diesem Zusammenhang von ,,zu vielen Einzelfallen®.
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5.2 Der transnationale Rechtsterrorismus im digitalen Kontext

er gegenwartige Rechtsterrorismus lasst sich nicht isoliert vom transnationalen
DKontext rechtsextremer Diskurse, Organisationsformen und Mobilisierungen
betrachten. Aus ihnen gewinnt er einen guten Teil seiner Dynamik. Rechtsterroris-
ten sind haufig mit einem transnational vernetzten radikalen Milieu verbunden, aus
dem sie ideologische, aber auch infrastrukturelle und organisatorische Unterstiitzung
erhalten. Dariiber hinaus nehmen sie auf Vorstellungen und Stimmungen Bezug, die
in einem breiteren weltumspannenden Diskurs des ,Widerstands® gegen Minderhei-
ten und politische und kulturelle Eliten oder Personen und Institutionen als feindlich
betrachtet werden.

Der Zusammenhang von rechten Diskursen und Gewalt wurde bisher vor allem mit
Blick auf sogenannte ,,Hassrede“ diskutiert. Die jiingere Forschung betont hingegen
die Bedeutung von ,, dangerous speech®, womit solche Erzahlungen gemeint sind,
durch die Gewaltanwendung folgerichtig erscheint, ohne dass dies noch ausdriicklich
gesagt werden muss (— Benesch 2014). Solche Erzdhlungen konnen ,,stochastische”
Anschlage inspirieren, bei denen sich Einzelne aus dem grof3en Kreis der Adressaten
eher zufillig von der Propaganda zur Tat ermuntert fiihlen und die daher kaum vor-
hersagbar sind (— Hamm/Spaaij 2017).

Als Ansporn rechter Gewalt kann insbesondere die Rede von ,,Bevoélkerungsaus-
tausch®, ,,Umvolkung®, ,,Volkstod“ oder ,white genocide® gelten, mit der eine Notlage
behauptet wird, tiber die sich Gewalt legitimieren ldsst. Solche Untergangserzihlun-
gen motivieren viele rechtsterroristische Taten und fremdenfeindliche Angriffe, die
als heroische Akte gegen angebliche Invasoren intendiert sind. Sie werden nicht nur
durch Erzdhlungen von Bedrohung (z.B. Ausldndergewalt) unterfiittert, sondern
gehen auch einher mit Verschworungsbegriffen (z.B. Liigenpresse, Kulturmarxis-
mus) und gezielt gestreuten Falschmeldungen, die dem Establishment eine Mit-
schuld an der Bedrohung geben. Solche Erzahlungen, die ihre Urspriinge im klassi-
schen Faschismus haben, sind nicht nur im militanten Rechtsextremismus
verbreitet, sondern werden von Parteien aus dem rechten Spektrum popularisiert.
Sie bieten dem Rechtsterrorismus somit zumindest Legitimationsargumente. Die
gegenseitige Vergewisserung bedroht zu sein, bereitet der ergdnzenden Erzihlung
von einer Verschworung, die das Volk in Unwissen halte, ihren Raum. Sie kann als
Ermachtigung verstanden werden, an den Symbolfiguren der Bedrohung den ver-
meintlichen Volkswillen zu vollstrecken.
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47 Rechtsextremismus, Rechtsterrorismus, Hasskriminalitat

Eine einheitliche Bestimmung, was rechtsextreme
Ideologien, Praktiken und Akteure ausmacht, gibt

es nicht. Deutlich wird dies in der 6ffentlichen und
akademischen Debatte, in der die Begriffe Rechtspo-
pulismus, Rechtsradikalismus, Rechtsextremismus
und Rechtsterrorismus uneinheitlich und zum Teil
synonym verwendet werden. Gleichwohl lassen sich
einige zentrale Elemente benennen:

Der Begriff Rechtsextremismus kann Sammelbe-
zeichnung fiir ein in verschiedenen ideologischen
Auspragungen auftretendes Phanomen sein, das
chauvinistisch-nationalistische, faschistische,
neonazistische und/oder antisemitische Ideologie-
elemente umfasst. Die Zugehorigkeit zu einer Ethnie,
einem Volk oder einer Nation wird entlang rassisti-
scher Kriterien vorgenommen. Demnach haben nicht
alle Menschen den Anspruch auf Gleichheit. Abwer-
tung, Feindschaft und oft auch Gewaltakzeptanz und
Gewalt gegeniber als nicht zugehérig betrachteten
Menschen, wie etwa Migranten oder Juden, gehdren
zur rechtsextremistischen Praxis. Rechtsextremisten
hangen in der Regel der Idee an, dass der Staat und
das nach ihrer Vorstellung ethnisch homogene Volk
eine Einheit, die ,Volksgemeinschaft”, bilden. Dem
entspricht ein antipluralistisches, antidemokrati-
sches und autoritdares Staats- und Gesellschaftsver-
standnis.

Der Verfassungsschutz verwendet den Begriff
Rechtsextremismus im Allgemeinen fiir Inhalte und
Aktivitaten, die sich gegen den Kern der Verfassung
richten und sich an den beschriebenen ideolo-
gischen Versatzstiicken orientieren. Den Begriff
Radikalismus bezieht er auf politische Ziele, die

als Ausdruck grundsatzlicher Kritik an der beste-
henden Gesellschaftsordnung verstanden werden
kdnnen, aber noch demokratie- und verfassungs-

konform sind. Die Ubergénge eines vielfach auch als
~Rechtspopulismus” bezeichneten Radikalismus zum
Rechtsextremismus sind allerdings flieBend, insbe-
sondere, wenn die radikalen Akteure darauf abzielen,
demokratische Institutionen und Verfahren zu unter-
graben und Wertepluralismus ablehnen.

Wird zur Durchsetzung der beschriebenen ideo-
logischen Versatzstiicke gegen geltendes Recht
verstoBen, sprechen die Sicherheitshehorden in
Deutschland von ,,politisch motivierter Kriminalitat —
rechts” (PMK-rechts). Wird Gewalt angewendet, so
benutzen sie die Bezeichnung ,politisch motivierte
Gewaltkriminalitat — rechts®. Dies entspricht dem in
den Medien und der politischen Diskussion haufig
verwendeten Begriff ,,rechtsextreme Gewalt®. Eine
besondere Form dieser Gewalt stellt der Rechtster-
rorismus dar. Er ist durch rechtsextreme Tatmotive
gekennzeichnet sowie durch planmaBig vorbereite-
tes demonstratives Gewalthandeln gegen Zivilisten
oder Nichtkombattanten mit dem Ziel, durch die
Verbreitung von Unsicherheit und Schrecken politi-
sche Veranderungen herbeizufiihren. Im deutschen
Strafrecht wird Terrorismus (iber den Begriff der ,ter-
roristischen Vereinigung” (§129a und §129b StGB)
definiert.

Das Bundeskriminalamt definiert Hasskriminalitat als
politisch motivierte Straftaten, wenn Anhaltspunkte
dafiir vorliegen, dass sie aufgrund von Vorurteilen
des Taters bezogen auf Nationalitat, ethnische Zuge-
horigkeit, Hautfarbe, Religionszugehorigkeit, sozialen
Status, physische und/oder psychische Behinderung
oder Beeintrachtigung, Geschlecht/sexuelle Iden-
titat, sexuelle Orientierung oder auBeres Erschei-
nungsbild begangen werden. Bei der Wiirdigung der
Umstande der Tat ist neben anderen Aspekten auch
die Sicht der Betroffenen mit einzubeziehen.
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DIGITALE TAKTIKEN DES TRANSNATIONALEN MILITANTEN
RECHTSEXTREMISMUS

Ein besonders geeignetes Instrument, auf die ,,gefiihlte Sicherheit” Einfluss zu neh-
men, sieht die extreme Rechte in den sozialen Medien. Sie dienen ihr nicht nur als
Katalysator von Bedrohungsmythen, sondern haben ihr auch eine organisatorische
Erneuerung ermoglicht. Dabei verwischen die Grenzen zwischen Aktivisten, Anhin-
gern und Publikum zunehmend. Rechtsextreme Agenden bilden sich nunmehr stér-
ker um digitale Kulturen, in denen jene Mythen nicht nur konsumiert, sondern auch
schwarmmafig reproduziert werden.

Relevant ist dies vor allem, weil eine Wanderung rechtsextremer Online-Aktivitaten
von kennwortgeschiitzten Foren und speziellen Websites hin zu grofieren Main-
stream-Plattformen (z.B. Facebook, YouTube und Twitter) zu beobachten ist, die eine
grofiere Sichtbarkeit der Inhalte erméglichen. Sie dienen der extremen Rechten als
massentauglicher Knotenpunkt innerhalb ihres weit verbreiteten Verbundsystems.
Eigene oder adoptierte Plattformen jenseits des Mainstreams bleiben aber von
zentraler Bedeutung fiir die rechtsextreme Identititsbildung.

Insbesondere die bildbasierten Foren 4Chan und 8kun (frither 8Chan) werden von der
extremen Rechten nicht nur fiir die Rekrutierung neuer Anhinger genutzt, sondern
auch, um Kampagnen zu organisieren, mit denen schlief3lich in den Mainstream-Platt-
formen mobilisiert werden soll. Dabei verschmelzen neonazistische Gedankengebilde
mit den humorgeladenen und ironischen Umgangsweisen in diesen Foren zu einer digi-
talen Hasskultur, die es zunehmend erschwert, zwischen organisiertem Handeln und in-
dividueller Provokation zu unterscheiden. Gezielt rufen rechtsextreme Akteure Gleich-
gesinnte dazu auf, mit ironischen Formaten zu arbeiten, um neue, virtuelle Allianzen zu
schmieden und rechtsextreme Sprachbilder in die 6ffentliche Debatte zu transportieren.

Eine wichtige Taktik besteht darin, auch Personen zu erreichen, die nicht unbedingt
rechtsextremen Strukturen zuzuordnen sind, die aber eine ,,migrationskritische®
Einstellung haben, rechte Parteien und Politiker unterstiitzen und/oder die Ansicht
vertreten, dass die Meinungsfreiheit von einer Kultur der ,,politischen Korrektheit*
bedroht sei. Solche Zielgruppen werden von der extremen Rechten als ,,Normies®
gesehen, die radikalisierbar sind, indem man an die Themen ankniipft, die sie bewegen
(— Nagle 2018). Durch die Verbreitung von Bedrohungs- und Widerstandsnarrativen
konnte eine Art virtuelle Allianz zwischen rechten Parteien und dem militanten
Rechtsextremismus Form annehmen.

Dieses narrative Verbundsystem profitiert vom ,,Hashtag-Pairing®, einer Technik, mit
der aktuelle Debatten im Mainstream durch rechtsextreme Themen infiltriert werden
(z.B. #WhiteGenocide und #Fliichtlinge). Damit soll einerseits ein breiteres Publikum
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mit rechtsextremen Ideen bekannt gemacht, anderseits sollen 6ffentliche Kontrover-
sen mit konspirativen Thesen weiter befeuert werden. Aufierdem streut die extreme
Rechte dabei gewaltverherrlichende und -relativierende Text-Bild-Kombinationen
(Memes), die zuvor auf Imageboards wie 4Chan erstellt und bearbeitet wurden. Ge-
rade durch die Instrumentalisierung der Meme-Kultur verharmlost sich die extreme
Rechte selbst, da viele Auferungen nicht ernst gemeint erscheinen, auch wenn sie
zum Beispiel rassistische Ziige tragen. Memes werden verwendet, um insbesondere
ein jiingeres Publikum anzusprechen und rechtsterroristische Gewalt zu banalisieren
oder gar zu glorifizieren.

DIGITALE SELBSTINSZENIERUNGEN RECHTSTERRORISTISCHER TATER

Im Zuge der Digitalisierung hat sich nicht nur eine globale Subkultur des militanten
Rechtsextremismus gebildet, die zu Gewalthandlungen aufruft und rechtsterroristi-
sche Tater verehrt. Anschliage wie die von Christchurch oder Halle zeigen vielmehr
auch, wie die Tater selbst die medialen Verbreitungslogiken ihrer Subkultur bereits in
die Planung ihrer Taten aufnehmen, sie inszenieren und medial verbreiten. Der Tater
von Halle filmte, ebenso wie der Tater von Christchurch, seine Tat und nutzte Strea-
ming-Medien zu ihrer Verbreitung in Echtzeit. Zuvor hatten beide Téter Bekenner-
schreiben in englischer Sprache im Internet hochgeladen. Diese enthielten viele Remi-
niszenzen an einschligige Chan-Gemeinschaften und zeigten, dass sie sich als Teil eines
transnationalen virtuellen Netzwerks aus Anhingern weifer Uberlegenheitsideologi-
en verstanden.

Mit solchen digitalen Inszenierungen sprechen die Tater bewusst ein transnationales
Publikum an, wobei sie deren ideologische Versatzstiicke so formulieren, dass sie los-
gelost von nationalen (Sprach-)Grenzen fiir die Rezipienten verstindlich sind. Gerade
diese digital vermittelte Form des Rechtsterrorismus ldsst sich ohne transnationale
Kontexte nicht mehr verstehen.

HERAUSFORDERUNGEN UND VORSCHLAGE

Die Bekampfung des Rechtsextremismus, des Rechtsterrorismus und des ihm zugrun-
deliegenden Rassismus ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe. Maf3nahmen zur
Demokratieforderung auf kommunaler, Lander- und Bundesebene miissen hierbei
zusammenwirken. Schulen, Kommunalparlamente, Vereine und Verbande miissen
mehr und nachhaltig — beispielsweise durch eine gesetzliche Grundlage — Mittel an
die Hand gegeben werden, damit sie eine angemessene Auseinandersetzung mit dem
Rechtsextremismus fiihren und ausreichende Aufklarungs- und Fiirsorgeangebote
zur Verfiigung stellen kénnen. Auch Wissenschaft, Wirtschaft, Zivilgesellschaft und
Medien sind gefordert (— Dilmaghani et al. 2020). Daneben sind regulative und
sanktionierende Mafinahmen vonseiten des Staates notig.
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Dass das BKA und der Verfassungsschutz im Bereich des (digitalen) Rechtsextremis-
mus deutlich aufriisten, kann als Hinweis gelten, dass die Behorden hier bisher zu
wenig getan haben. Die Bundesregierung versucht mit dem Netzwerkdurchsetzungs-
gesetz seit 2017 und ihrem Entwurf fiir ein Gesetz ,,zur Bekdmpfung des Rechtsextre-
mismus und der Hasskriminalitat“ von 2020 auch stiarker gegen ,,Hassrede® im Netz
vorzugehen (— Friedensgutachten 2019, Kapitel 5). Die vorgesehenen Mafinahmen
leiden aber darunter, dass den Telemedienanbietern bzw. Online-Plattformen in vie-
len Fillen die Beurteilung dariiber iiberlassen wird, was l6schungspflichtig und den
Sicherheitsbehorden zu melden ist. Der Vorschlag von Bundestagsprisident Wolfgang
Schiuble, eine Klarnamenpflicht in sozialen Medien einzufiihren, um strafrechtlich
relevante Inhalte besser zu verfolgen, ist wenig zielfiihrend, da die Verbreitung von
Hass und Hetze hiufig gar nicht anonym erfolgt.

Ob die im Gesetzentwurf vorgesehene Weiterleitung von IP-Adressen und Portnum-
mern an das BKA ,,auf Verdacht“ mit der Medien- und Informationsfreiheit vereinbar
ist und die Strafrechtsverscharfungen im Bereich Hasskriminalitat tatsdchlich den
Kern des Problems treffen, ist fraglich. So werden bereits seit ldngerer Zeit vorhande-
ne Instrumente zum Zuriickdrangen von Hassrede nicht oder kaum angewendet. Es
mangelt hier also eher an der Rechtsdurchsetzung als an fehlenden Sanktionsmecha-
nismen. Strafbare AufRerungen werden hiufig lediglich von den Online-Plattformen
entfernt, bleiben aber ansonsten ohne Sanktionen.

Um der Dynamik rechtsextremer Gewalt nachhaltig Herr zu werden, sind auch die
kulturellen Praktiken der radikalen Online-Milieus, aus denen rechtsextreme bzw.
fremdenfeindliche Tater kommen und von denen sie sich ermutigt fiihlen, deutlich
starker in den Blick zu nehmen. Hierzu bedarf es vor allem Personals, das mit den
transnationalen Online-Kulturen der extremen Rechten, ihren Codes und Referenz-
systemen vertraut ist. Entsprechende Anhaltspunkte lief3en sich dann besser mit
anderen Auffilligkeiten abgleichen, die auf die Planung von Gewalttaten hinweisen,
z.B. das Beschaffen von Waffen oder die Teilnahme an Kampf- und Waffentrainings.

Wenngleich das Vorgehen gegen Hetze und Drohungen wichtig ist, um Ermunterungen
zur Gewalt zu unterbinden und Betroffene zu schiitzen, sollte zudem bedacht werden,
dass die Legitimation von rechtsextremer Gewalt nicht allein durch Hassrede erfolgt.
Eine wichtige Rolle spielen auch Bedrohungs- und Opfermythen, selbst wenn durch sie
nicht explizit zu Hass und Gewalt aufgerufen wird. Sie stammen aus dem militanten
Rechtsextremismus, wurden in jiingster Zeit aber von Parteien des rechten Spektrums
wie der AfD popularisiert. So warnte etwa der Ko-Fraktionsvorsitzende Alexander
Gauland auf dem Parteitag der AfD im Juni 2018 vor einem ,,Bevolkerungsaustausch
(= Fiedler 2018). Durch die Allgegenwart solcher Mythen kénnen sowohl ,.besorgte
Biirger” als auch militante Rechte eine Legimitation dafiir finden, im Namen des Volks
zu handeln, bis hin zur Anwendung von Gewalt. Die Verbreitung von Bedrohungs- und
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Opfermythen ist trotz ihrer gefahrlichen Implikationen strafrechtlich nicht relevant.
Darum sind Maf3nahmen gefragt, die auf die Mechanismen ihrer Verbreitung durch
rechtsextreme Akteure abzielen.

Hier riicken die sozialen Medien in den Fokus, deren Rolle in diesem Zusammenhang
noch unterschitzt wird. Die Bedrohungs- und Opfermythen, von fast allen Rechtster-
roristen der jiingsten Vergangenheit beschworen, finden vor allem Verbreitung, weil
Falschmeldungen und Verschworungstheorien in den sozialen Medien frei zirkulieren
und rechtsextreme Akteure sie unter Ausnutzung ihrer Funktionslogiken gezielt ver-
starken konnen. Die Politik ist daher gefragt, auf die Telemedienanbieter mit Argu-
menten oder durch Regeln einzuwirken, gerade an solchen Manipulationsmoglichkei-
ten anzusetzen (— Friedensgutachten 2019, Kap. 5).

Grundsatzlich verlangt eine wirkungsvolle Bekampfung des Rechtsterrorismus die Bereit-
schaft der Politik (und auch der Medien), terroristische Gewalt als solche zu bezeichnen

und entsprechend zu handeln. Rechte Gewalt, die sich am haufigsten gegen Minderheiten
richtet, wurde in der Vergangenheit oft nicht als politisch motiviert oder als Terrorismus ge-
deutet. Das zeigte sich z.B. an dem langwierigen Verbotsverfahren gegen die offen terroraffi-
ne Gruppe ,Combat 18" oder an den medial weitgehend unbeachteten Brandanschlagen auf
bewohnte Asylunterkiinfte. Eine klare Einordnung solcher Umtriebe als terroristisch wiirde
die rasche Anwendung von MaBnahmen ermoglichen, die gegeniiber dem gewaltbefiir-
wortenden Islamismus durchweg praktiziert werden, so etwa behordliche Anweisungen zur
sofortigen Sperrung einschlagiger Online-Inhalte. Die Bekdmpfung von Rechtsextremismus
und Rechtsterrorismus sollte einerseits den Opferschutz in den Vordergrund stellen und an-
dererseits den Verfolgungsdruck auf rechtsextreme Netzwerke steigern. Zu verhindern sind
dabei aber staatliche Uberreaktionen, die allgemeine Biirger- und Grundrechte Unbeteiligter
beeintrachtigen und ohne sachlichen Bezug zu Hasskriminalitat oder Rechtsterrorismus in
die Privatsphare der Biirger eingreifen oder hoheitliche Aufgaben wie die Strafverfolgung im
Internet privaten Unternehmen Gberantworten. Hier gilt es, die Forschung sowie die zustan-
digen Justiz- und Polizeibehdrden angemessen auszustatten und zu qualifizieren. Ob fiir ein
solches Vorgehen der notwendige Wille aufgebracht wird, hangt nicht zuletzt davon ab, ob
die Gefahren durch den Rechtsterrorismus weiter, wie im Fall des NSU, unterschatzt werden.
Eine umfassende Gefahreneinschiatzung muss zudem starker in den Blick nehmen, wo und
wie rechtsextreme Strukturen und Affinitaten bis in die Sicherheitsapparate reichen. Flanki-
erend dazu sind vertrauensbildende politische und polizeiliche MaBnahmen bei besonders
von rechter Gewalt betroffenen Gruppen — beispielsweise Migranten, Juden und Muslime -
notig, um den gesellschaftlichen Zusammenhalt nicht durch sekundére und tertiare Viktimi-
sierungen zu gefahrden.
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