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Ein neues strategisches Konzept fur die NATO?

Patrick Keller

Zum Mitnehmen

m Das Strategische Konzept von 2010 ist das maBgebliche Dokument der NATO, da es die Prinzipien des
Grindungsvertrags (1949) zeitgemaB interpretiert und Ziele, Herausforderungen und Mittel der Allianz
beschreibt.

m Angesichts der veranderten Sicherheitslage - insbesondere durch die russische Annexion der Krim 2014 -
sehen sich die Mitgliedstaaten der NATO gedrangt, das Strategische Konzept zu aktualisieren.

m Zahlreiche Spannungen im Blndnis lassen den Zeitpunkt flir eine strategische Grundsatzdebatte jedoch
unglnstig erscheinen. Letztlich ist es aber fiir die NATO besser, ihre inneren Konflikte durch einen Strategie-
prozess zu adressieren als ihre Angst vor mangelnder Konsensfahigkeit mit einem veralteten Strategischen
Konzept auszustellen.
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EinflUhrung

Im sogenannten Strategischen Konzept formuliert die NATO - auf Grundlage des
Nordatlantikvertrags von 1949 —, worin sie ihren Zweck sieht, welche Bedrohungen
und Herausforderungen sie identifiziert und wie sie diese, insbesondere mit Blick
auf ihre Streitkrafte, bewaltigen will. Damit ist das Strategische Konzept, das von
den Regierungen aller Mitgliedstaaten beschlossen werden muss, das wichtigste
offentliche Dokument des Bindnisses, um seine politischen und militérischen Priori-
taten nach innen und auBen zu kommunizieren.

Inzwischen mehren sich die Rufe nach einer Aktualisierung des gegenwartigen Stra-
tegischen Konzepts aus dem Jahr 2010. Zugleich werden Bedenken geduBert, ob
die politische Lage fiur eine strategische Generaldiskussion in der Allianz glnstig ist.

Dieses Papier verschafft einen Uberblick iber die Argumente und erklért, warum
sich die Bundesregierung fir ein neues Strategisches Konzept einsetzen sollte.

Argumente flr ein neues Strategisches Konzept

Das Strategische Konzept soll Verdnderungen in der inneren und duBeren Lage der
NATO Rechnung tragen und so einen Beitrag dazu leisten, dass das Bundnis zeitge-
maB und nitzlich bleibt. So beschrieb 1991 das erste Strategische Konzept nach
dem Ende des Kalten Krieges den Platz der NATO in der neuen Weltordnung. Die
neue Lage zeigte sich auch daran, dass die NATO erstmals ihr Strategisches Kon-
zept publizierte und so auch zur 6ffentlichen Kommunikation nutzte - eine Praxis,
die fortan beibehalten wurde. 1999, zum 50. Geburtstag der Allianz, beschrieb ein
neues Strategisches Konzept die Konsequenzen aus den Balkankriegen und der ers-
ten Erweiterung der NATO um ehemalige Mitglieder des Warschauer Paktes. Das bis
heute gliltige Strategische Konzept von 2010 schlieBlich beriucksichtigte die Erfah-
rungen von 9/11 und des Kampfes gegen den islamistischen Terrorismus, vor allem
im Rahmen der NATO-gefiihrten ISAF-Mission in Afghanistan.

Es gibt also keinen festgelegten Rhythmus, in dem die NATO neue Strategische
Konzepte beschlieBen muss. Allerdings hat sich die Tradition regelmaBiger ,Updates"
bewahrt, und das seit 2010 erheblich veranderte Sicherheitsumfeld spricht in vier-
facher Hinsicht fiir eine Uberarbeitung des aktuellen Strategiedokuments.

An erster Stelle steht die veranderte Rolle Russlands. Im Strategischen Konzept
von 2010 zielt die Russland-Politik der NATO auf eine ,wirkliche strategische Part-
nerschaft" ab: Russland wird als ein Akteur beschrieben, mit dem konkrete Erfolge
in der gemeinsamen Terrorismusbekdmpfung, Abriistung, Raketenabwehr und der
grundsatzlichen Gestaltung des internationalen Sicherheitsumfelds greifbar sind.
Mit der vélkerrechtswidrigen Annexion der Krim 2014 und der fortgesetzten Gewalt
gegen die Ukraine hat Russland nicht nur die Grundlagen dieser Politik geandert,
sondern sich gegen die europadische Ordnung gewandt. Im Gegenzug hat sich die
NATO auf ihren Gipfeltreffen von Wales (2014) und Warschau (2016) positioniert
und einen neuen Akzent auf ihre Abschreckungsféhigkeit gelegt.

Es ist notwendig, das veranderte Verhdltnis zu Russland im wichtigsten strategi-
schen Dokument der NATO zum Ausdruck zu bringen, zumal Russland auch in ande-
ren Fragen internationaler Sicherheit - beispielsweise im Krieg in Syrien - explizit
gegen die Interessen und Werte des Westens agiert. Derzeit ist Russland mehr St6-
renfried als Partner.



Konrad
Adenauer
Stiftung

Instabilitat im Mittel-

meerraum

Trump verunsichert

NATO

US-Regierung zeigt in
politischer Substanz

viel Kontinuitat

ANALYSEN & ARGUMENTE | AUGUST 2017 | AUSGABE 274 | 3

Zweitens hat sich die Lage im Mittelmeerraum gedndert. Die Instabilitat der Regi-
on in Nordafrika und Mittelost hat seit 2010 zugenommen, der auBergewdhnliche
Andrang von Migranten stellt die Europaische Union auf eine harte Belastungsprobe
und der Terrorismus des sogenannten Islamischen Staats strahlt bis in die Haupt-
stadte Europas aus. Nichts davon findet im aktuellen Strategischen Konzept Erwah-
nung. Das muss sich andern, wenn die NATO ihrem Anspruch gerecht werden will,
die Sicherheit aller Mitgliedstaaten zu gewahrleisten. Auch ist es politisch geboten,
nach der Starkung der NATO-Ostflanke nun die NATO-Sidflanke ins Auge zu fassen
und die Mittelmeeranrainer nicht mit ihren Noten alleine zu lassen.

Drittens ist die Europadische Union aufgrund der britischen Entscheidung zum Aus-
stieg in einer neuen Situation. Der absehbare Verlust der starksten Militérmacht
und der Nation mit dem schérfsten Blick fliir den globalen strategischen Horizont
gibt der EU Anlass, ihre Kooperation mit der NATO zum Zwecke der Krisenbewalti-
gung zu verbessern. Nicht zuletzt haben die Briten selbst ein Interesse daran, auf
diese Weise ihr Involvement auf dem europdischen Kontinent — wenn schon nicht in
der EU - aufrechtzuerhalten.

Nun gilt es, auf die Vereinbarung zwischen NATO und EU beim Gipfel von Warschau
2016 zur engeren Zusammenarbeit aufzubauen. Das ist schwierig, weil dazu neue
Spielrdume in der Auseinandersetzung mit Bedenkentragern wie der Tirkei und
Zypern erschlossen werden muissen. Andererseits gibt es derzeit eine neue Dynamik
in der Weiterentwicklung der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik -
zum Beispiel mit Blick auf den von der Kommission vorgeschlagenen Verteidigungs-
fonds zur Schaffung militérischer Fahigkeiten und die Belebung der Standigen
Strukturierten Zusammenarbeit einer militérischen Avantgarde. Dadurch wird die
EU flr die NATO als Partner attraktiver. Im Strategischen Konzept sollten diese Ent-
wicklungen und Zukunftsoptionen des Bundnisses reflektiert werden.

Viertens hat die Wahl Donald Trumps zum Prasidenten der USA den transatlanti-
schen Sicherheitsbeziehungen eine erhebliche Dosis Unsicherheit injiziert. Trumps
Aussagen im Wahlkampf und zu Beginn seiner Amtszeit lieBen Zweifel aufkommen,
ob die amerikanische Regierung sich noch bedingungslos zur Beistandsverpflichtung
nach Artikel 5 des Washingtoner Vertrages bekennt und in der NATO ein zeitgema-
Bes, nitzliches, werte- und interessengeleitetes Blindnis sieht. Auch wenn Aussa-
gen verschiedener Flihrungsleute seiner Regierung und des Prasidenten selbst diese
Beflirchtungen inzwischen weitgehend eingeddammt haben, besteht unverdndertes
Unbehagen an den Verbindungen Trumps zur russischen Machtelite, seiner irrlich-
ternden Impulsivitat und seiner Abkehr von anderen Elementen der liberalen inter-
nationalen Ordnung wie multilateralen Freihandelsabkommen. Innerhalb der NATO
stdBt zudem seine polternde Forderung nach héheren Verteidigungsausgaben der
Staaten, die noch nicht 2% ihres BIP daflir aufwenden, auf Gereiztheit.

Andererseits ist festzuhalten, dass die Regierung Trump bislang alle unter ihrem
Vorgdnger getroffenen NATO-Beschlisse umsetzt und sogar zusatzliches Geld flr
amerikanische Militérprasenz in Europa veranschlagt hat. Und auch wenn Trumps
Beharren auf hohere Verteidigungsausgaben grobschldchtig und womaoglich kontra-
produktiv ist, gibt er doch nur den NATO-Konsens von Wales 2014 wieder, als sich
alle Mitgliedstaaten darauf verpflichtet haben, bis 2024 auf das Ziel von Verteidi-
gungsausgaben in H6he von 2% des BIP zuzusteuern. So gesehen, ist Trumps
NATO-Politik in der Substanz von Kontinuitat gekennzeichnet. Es ware ratsam, diese
Kontinuitatslinien mittels eines neuen Strategischen Konzepts zu akzentuieren und
dadurch inner- und auBerhalb der NATO ein Zeichen fir Verlasslichkeit und Bere-
chenbarkeit zu setzen.
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Diese vier Elemente - russische Aggression, Instabilitat in Nordafrika und Nahost,
Brexit und Trump - kennzeichnen die veranderte sicherheitspolitische Lage der
NATO seit 2010. Sie erzwingen die Anpassung eines Strategischen Konzepts, dessen
Zweck es ist, den politischen Konsens der Mitgliedstaaten Uber die gegenwartige
Lage zu beschreiben.

Dariiber hinaus béte eine Uberarbeitung des Strategischen Konzepts auch eine
gestalterische Chance. Am 24. September 2017 werden innerhalb eines Jahres in
den vier wichtigsten Mitgliedstaaten Wahlen stattgefunden haben - in den USA,
Frankreich, GroBbritannien und Deutschland. Diese vier Regierungen werden dann
hohe Legitimation und politisches Kapital haben, den bestehenden NATO-Konsens
zu bekraftigen und Ideen fir ein zukunftsfestes Blindnis einzubringen. Der Prozess
der Beratungen iber ein neues Strategisches Konzept bietet daflir die beste Mdg-
lichkeit.

Argumente gegen ein neues Strategisches Konzept

Die veranderte Sicherheitslage der NATO seit 2010 wird auch von jenen nicht
bestritten, die vor einer grundlegenden Strategiedebatte im Biindnis warnen. Sie
schdtzen jedoch die Bedeutung des Strategischen Konzepts fiur die Funktionstiich-
tigkeit der NATO nicht besonders hoch ein und argumentieren, dass gegenwartig
nicht der richtige Zeitpunkt fir Grundsatzdebatten sei. Kurz: In einer breiten,
offiziellen Diskussion um das Strategische Konzept gibt es wenig zu gewinnen,
aber derzeit viel zu verlieren.

Erstens bedeutet der Auftrag zur Erstellung eines neuen Strategischen Konzepts,
wie er von den Mitgliedstaaten erteilt werden muss, ein Risiko. Einmal begonnen,
muss der Prozess auch zu einem neuen Dokument filhren, welches das alte hinfallig
macht - sonst stiinde die Glaubwirdigkeit und Einigkeit der Allianz in Zweifel. Dass
in der gegenwartigen Verfassung der NATO aber am Ende ein konziseres, effektiveres
und Uberzeugenderes Konzept stehen wird als das von 2010, das glauben nur wenige.

Denn dafiir sind, zweitens, die Bruchlinien innerhalb der NATO derzeit zu scharfkantig.
Das Verhaltnis zwischen Trumps USA und den meisten (west-)europaischen Blindnis-
partnern (und Kanada) ist nicht von Eintracht und Vertrauen gepragt; die Differenzen
zwischen ost- und sldeuropdischen Alliierten hinsichtlich der strategischen Prioritaten
sind nur notduirftig Ubertiincht; die Entwicklungen in der Turkei drohen die Entfremdung
zwischen diesem machtigen Bundnispartner und der Allianz zu verstéarken; und in
vielen Mitgliedstaaten gibt es, zum Beispiel in Deutschland, schon innerhalb der
Regierungskoalitionen sehr unterschiedliche Einstellungen zur NATO, ihrer Russland-
Politik und ihrer Rolle in der internationalen Sicherheitsarchitektur. Die Debatte um
ein neues Strategisches Konzept, insbesondere im Ringen um Details der Formulie-
rungen, wird solche Risse schmerzhaft verstarken. Dadurch wird die Solidaritat
innerhalb der Allianz geschwécht - also das Gegenteil des Beabsichtigten erreicht.

Bis zu einem gewissen Grad sind solche Strategieprozesse in einer Organisation von
29 souveranen Mitgliedern immer schmerzhaft und schwierig, gerade bei einem so
existentiellen Thema wie der nationalen Sicherheit. Derzeit tragen aber Meinungs-

verschiedenheiten in anderen Politikfeldern wie Migration, Handel, Klima und Euro-
paische Integration zusatzliche Spannungen in die Beratungen der NATO-Mitglied-

staaten. In dieser Phase die Schwerstarbeit eines neuen Strategischen Konzepts zu
beginnen, ware kontraproduktiv.
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Drittens fehlt es an einer Leitfigur, die den Prozess der Strategiefindung steuern
kann. Beim Strategischen Konzept von 2010 hat Anders Fogh Rasmussen diese Rolle
Ubernommen: Als erster ehemaliger Regierungschef im Amt des Generalsekretars
war er mehr General als Sekretdr und hat nach umfanglichen, zum Teil 6ffentlichen
Experten-Beratungen selbst flir die rechtzeitige Fertigstellung eines pointierten
Dokuments Sorge getragen, das in allen Hauptstadten der Allianz angenommen
wurde - wenn auch mitunter zdhneknirschend.

Der jetzige Generalsekretar Jens Stoltenberg wirkt zwar innerhalb der Allianz aus-
gleichend und ist geschmeidiger als Rasmussen, aber als eine Fihrungsfigur, die
strategische Impulse setzt und mit Macht Einigkeit schmiedet, ist er bislang nicht
aufgefallen. Ohne solche Fihrung droht der Prozess aber zu zerfasern; am Ende
stiinde ein Papier, das es allen Recht machen will, aber niemandem nutzt. Das gilt
insbesondere in einer Zeit, in der die USA ihre traditionelle Rolle als Fiihrungsmacht
im BlUndnis nicht oder zumindest nicht in verlasslicher Weise wahrnehmen. Da ist
es besser, mit der Erneuerung des Strategischen Konzepts abzuwarten.

Viertens ist die Anpassung des Strategischen Konzepts nicht so dringlich, wie sein
Alter vermuten ldsst. Denn auf die wichtigsten Veranderungen der sicherheitspoliti-
schen Lage seit 2010, vor allem die von Russland ausgehende Bedrohung, hat die
NATO in allerlei Dokumenten unterhalb der Ebene des Strategischen Konzepts
bereits reagiert. So sind bei den Gipfeltreffen der Allianz in Wales (2014) und
Warschau (2016) Kommuniqués verabschiedet worden, welche die neue Lage préazise
beschreiben und entsprechende MaBnahmen zur Rickversicherung und Abschreckung
einleiten. Auch zur Situation im Mittelmeerraum, neuen Bedrohungen im Cyber-
space, der Rolle von Nuklearwaffen und der langfristigen Modernisierung der NATO-
Streitkrafte finden sich in diesen Erkléarungen zeitgemaBe Passagen.

Aus den strategischen Vorgaben dieser Beschlisse leitet die NATO weitere Papiere
fur die Arbeitsebene ab, etwa Uber die finanziellen Mittel und militdrischen Fahig-
keiten, welche die einzelnen Mitgliedstaaten ins Blindnis einbringen. Die Arbeits-
und Handlungsfahigkeit der NATO in der neuen sicherheitspolitischen Lage ist also
gewahrleistet; ein neues Strategisches Konzept hatte daher vornehmlich PR-Cha-
rakter — und fir diesen vergleichsweise geringen Nutzen birgt der Prozess derzeit
zu viele Risiken.

Abwagung aus deutscher Perspektive

Gerade Deutschland braucht eine Debatte Uber die strategische Ausrichtung der
NATO nicht zu scheuen. Seit 2014 hat die Bundesregierung eine Flihrungsrolle im
Blndnis eingenommen, um die Beschlisse der Gipfel von Wales und Warschau
umzusetzen. So Ubernahm Deutschland die Federfiihrung bei der Schaffung der
~Speerspitze™ genannten schnell einsatzfahigen Kampftruppe (Very High Readiness
Joint Task Force, VITF) und stellt mit einem Bataillon in Litauen gemeinsam mit den
USA, Kanada und GroBbritannien den GrofBteil der neuen Abschreckungskrafte im
Osten der Allianz. Zudem hat die Bundesregierung 2017 nach zwanzig Jahren des
Rickgangs und der Stagnation den Verteidigungshaushalt erhéht und plant stetige
Steigerungen in den kommenden Jahren. Vom 2%-Ziel ist Deutschland zwar immer
noch weit entfernt, aber eine bedeutende Trendwende ist geschafft. Darliber hinaus
ist Deutschland auch einer der Treiber, wenn es um eine schlagkraftigere und effek-
tivere Sicherheits- und Verteidigungspolitik der Europadischen Union geht. Deutsche
Initiativen, etwa gemeinsam mit Frankreich, versprechen derzeit die EU zu einem
handlungsfahigen militarischen Partner der NATO zu machen.
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Deutschland steht also gut da im Blindnis und sollte das politische Kapital, das ihm
aus der Ubernahme zuséatzlicher Verantwortung erwachsen ist, nutzen, um die NATO
zu festigen und ihre Zukunft mitzugestalten. Die Uberarbeitung des Strategischen
Konzepts bietet dafiir eine Chance. Denn so triftig die Argumente fiir eine Hinaus-
zdgerung dieses Prozesses auch sind, wiegt doch schwerer, dass das aktuelle Kon-
zept in wichtigen Punkten nicht mehr zeitgemaB ist. Aus Angst vor womadglich
mangelhafter Konsensfahigkeit des Blindnisses auf eine gebotene Anpassung zu
verzichten, wirde ein Signal der Schwache und des Selbstzweifels senden, das
gerade aus deutscher Perspektive gar nicht nétig ist und auf riskante Weise die
Gegenspieler der NATO ermutigt. Die bestehenden Unsicherheiten und Differenzen
wirden sich durch solches Stillhalten verstarken, wohingegen der Prozess der
strategischen Beratungen innerhalb der Allianz die Chance birgt, ungeachtet unter-
schiedlicher Perspektiven und Prioritéten die gemeinsame Grundhaltung zu bekréftigen.

Dazu wiirde es genligen, das bestehende Strategische Konzept mithilfe der flr
die Kommuniqués 2014 und 2016 gefundenen Formulierungen zu Uberarbeiten. Das
Rad miisste nicht neu erfunden werden, die Strategiedebatte beginnt nicht bei ganz-
lich neuen Voraussetzungen.

Konkret heiBt dies, dass das Grundgeriist des Strategischen Konzepts 2010 erhalten
bleiben kann. Insbesondere die damalige Innovation der Beschreibung der drei Kern-
aufgaben der NATO - Blndnisverteidigung, Krisenmanagement, Partnerschaften -
sollte ibernommen werden, weil sie sich als handlich und hilfreich erwiesen hat.
Allerdings sollte verdeutlicht werden, dass der ersten Aufgabe, der kollektiven Ver-
teidigung, herausgehobene Bedeutung zukommt. Das kdnnte unterstrichen werden,
indem aktuelle Themen wie Resilienz (also die Fahigkeit, Angriffe zu absorbieren),
Entwicklung und Beschaffung zusatzlicher und besserer militérischer Fahigkeiten
sowie eine zeitgemdBe Nuklearstrategie im Zusammenhang mit dieser ersten Kern-
aufgabe Erwahnung finden.

Dariber hinaus miusste bekraftigt werden, dass die Abschreckung Russlands nicht
der einzige Zweck der NATO ist und das Blindnis keineswegs eine Neuauflage des
Kalten Krieges erlebt. Vielmehr gilt es, den Sicherheitsanforderungen des 21. Jahr-
hunderts gerecht zu werden, indem zum Beispiel die Bekdmpfung des Terrorismus
und die Stabilisierung der strategischen Gegenkiste im Mittelmeer als Aufgaben
akzentuiert werden. Das betrifft sowohl die zweite als auch die dritte Saule des
Strategischen Konzepts von 2010, Krisenmanagement und kooperative Sicherheit.
Sie kdnnten mit entsprechenden Hinweisen auf den 2017 erfolgten Beitritt der
NATO zur internationalen Koalition gegen ISIS und die Bedeutung der Zusammen-
arbeit der NATO mit der EU in der politischen Férderung legitimer, gefestigter und
effektiver Regierungen in Nordafrika und Nahost angepasst werden. Solche Formu-
lierungen im Strategischen Konzept wirden deutschen Interessen dienen - gerade
mit Blick auf die Steuerung der Migration und den Schutz vor Terrorismus. Darliber
hinaus hatten sie den Nebeneffekt, ein Lieblingsthema des Prasidenten Trump zu
bedienen - namlich die Rolle der NATO bei der Terror-Bekampfung - und so die
gegenwartige US-Regierung enger an das Bilndnis zu binden.

Auch ware die Neubetonung der NATO-Partnerschaftspolitik gerade aus deutscher
Sicht ein hilfreiches Signal an jene éhnlich gesinnten Akteure, die ebenfalls die
Unsicherheit zu spiren bekommen, die von zunehmenden regionalen Konflikten und
einem hdchst unkonventionellen US-Prasidenten ausgehen. Staaten wie Australien,
Sidkorea und Japan, aber auch Schweden und Finnland, ganz zu schweigen von
Georgien und der Ukraine, waren flr ein Zeichen, dass die NATO standfest ist und
ihre Hand unverandert ausstreckt, dankbar.
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Indem man auf den etablierten Konsens der Kommuniqués von 2014 und 2016
zurlckgreift und aufs heute Wesentliche reduziert, konnte man mit vergleichsweise
wenig Aufwand eine Liicke im strategischen Uberbau der NATO und ihrer AuBen-
darstellung schlieBen, ohne reine Retuschierung zu betreiben. Die Teile des Puzzles
liegen gewissermaBen schon auf dem Tisch, sie missen nur zum Bilde geformt
werden. Die kreativen Impulse, die dabei unweigerlich entstehen, missen nicht
geflirchtet werden - daflir steht das BlUndnis trotz aller Spannungen auf zu festem
Fundament.

Nicht zuletzt gilt es auch die Gesetze des politischen Kalenders zu bedenken. Am
4. April 2019 wird die NATO ihren 70. Geburtstag feiern. Es ware nicht frei von
Peinlichkeit, wiirde sie dies mit einem Strategischen Konzept tun, das noch der Zeit
unmittelbar nach 9/11 verhaftet ist. Es wiirde einem Blindnis auch nicht gerecht
werden, das sich stets dadurch ausgezeichnet hat, die verschiedenen Blickwinkel
seiner Mitglieder auf eine sich drastische andernde internationale Sicherheitslage
zusammenzufihren und sogar Starke aus der Unterschiedlichkeit zu ziehen. Es gibt
keinen Grund, warum dies heute weniger gelingen sollte als zu Zeiten der Suez-
Krise, der Nachriistungsdebatte oder des Irak-Kriegs. Damit es zum runden
Geburtstag prasentiert werden kann, sollten die Mitgliedstaaten das neue Strate-
gische Konzept spatestens zu Beginn des Jahres 2018 beauftragen.
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