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FRANKREICHS WEISSBUCH: EINE NEUE
UMFASSENDE SICHERHEITSSTRATEGIE

Auf der Basis eines im Juni 2008 veroffentlichten Weissbuchs unterzieht Frankreich seine
Sicherheits- und Verteidigungspolitik einer tiefgreifenden Reform. Erstmals wird eine
umfassende nationale Sicherheitsstrategie formuliert, welche die Mittel der Verteidigung
und der inneren Sicherheit bindelt und aussenpolitische Gesichtspunkte miteinbezieht. Die
sich abzeichnende Ruckkehr in die militarischen Strukturen der NATO dient einer Starkung
der Position Frankreichs in den euro-atlantischen Sicherheitsinstitutionen. Kerntendenzen

franzosischer Politik und insbesondere ein franzosischer Fihrungsanspruch in Europa
bleiben erhalten.

Das franzosische «Weissbuch der Vertei-
digung und nationalen Sicherheit» ist in
dreierlei Hinsicht bemerkenswert. Erstens
wurde es in einem fir franzdsische Ver-
hdltnisse ungewohnlich  transparenten
und partizipativen Prozess erarbeitet. Im
August 2007 berief Prasident Sarkozy eine
35-kopfige Kommission, die ergebnisoffen
die Bedrohungslage analysieren und Leitli-
nien fiir die Anpassung des franzosischen
Sicherheitsapparats formulieren sollte. Die
Kommission bestand aus hohen zivilen
und militdrischen Beamten, Wissenschaft-
lern, Vertretern der Wirtschaft und auch
Parlamentariern aller Fraktionen, was an-
gesichts der geringen Bedeutung des Par-
laments in Frankreichs Aussen- und Sicher-
heitspolitik keine Selbstverstandlichkeit
war. Offentliche Anhérungen, eine Diskus-
sionswebseite und Seminare erganzten die
geschlossenen Arbeitssitzungen der Kom-
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mission. Durch regelmassige Rlcksprache
mit der Prasidialverwaltung wurde gleich-
zeitig die Unterstiitzung des Weissbuchs
durch Prasident Sarkozy sichergestellt.

Zweitens fallt das Weissbuch durch sei-
nen aussergewohnlichen Umfang und
Detaillierungsgrad auf. Im uber 300 Seiten
langen Dokument werden in 18 Kapiteln
der Wandel der Bedrohungslage und die
Konsequenzen fur Frankreich und Europa
analysiert; der europaische und transatlan-
tische Rahmen fiir die franzésische Sicher-
heit erlautert; die neue Strategie und die
damit verbundenen inhaltlichen und insti-
tutionellen Neuerungen abgeleitet; sowie
die Folgen der Reformen fiir die politischen
Strukturen, den Verwaltungsaufbau, das
betroffene Personal, die Finanzen, die Ver-
teidigungsindustrie, die Forschung und die
Bevolkerung diskutiert.
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Drittens schliesslich lassen das Weissbuch
und dessen inhaltliche Schlussfolgerungen
eine ausgepragte Strategie- und Reform-
fahigkeit Frankreichs erkennen. Dabei wi-
derspiegelt es auch den Gestaltungswillen
von Prasident Sarkozy, der die Erarbeitung
des Weissbuchs als Teil seines generellen
Reformprogramms fiir Frankreich forcierte.
Gleichzeitig sollte das Weissbuch in der fran-
z6sischen EU-Ratsprasidentschaft der zwei-
ten Jahreshalfte 2008 wichtige Impulse ver-
leihen. Allerdings wurde die Notwendigkeit
einer Reform der franzosischen Sicherheits-
politik schon vor Sarkozys Amtsantritt im
Mai 2007 erkannt, haben sich doch die Rah-
menbedingungen seit dem letzten Weiss-
buch von 1994 und der Einflhrung der
Berufsarmee 1996 markant verandert.

Dass Frankreich heute entschlossen ist, sei-
ne Sicherheitspolitik bedrohungsgerecht
umzugestalten, zeigen die institutionellen
und konzeptionellen Neuerungen und
die Massnahmen zur Starkung der milita-
rischen und zivilen Fahigkeiten, die bereits
eingeleitet oder zumindest angedacht wor-
den sind. So ist im Verteidigungsbereich im
Juli 2008 ein Modernisierungs- und Reorga-
nisationskonzept fur die Streitkrdfte (carte
militaire) vorgelegt und im Oktober 2008
das Militarplanungsgesetz 2009-2014 vom
Ministerrat verabschiedet worden. Mit dem
Weissbuch der franzésischen Aussen- und
Europapolitik vom Oktober 2008 soll zudem
die aussenpolitische Handlungsfahigkeit
Frankreichs gestarkt werden.

Ein umfassender Ansatz
Das Weissbuch 2008 definiert erstmals
eine umfassende nationale Sicherheitsstra-



CSS Analysen zur Sicherheitspolitik

Nr. 46 « Dezember 2008 « 3.Jahrgang

Frankreichs zentrale strategische

Quelle: Le livig'blanc sura défense et la sécurité nationale, 2008

insatzachse

5

aus®

.
“taaa

R o
LT

Dov:nload: www.css.ethz.ch/graphics

tegie fir Frankreich. Wahrend die Weiss-
biicher von 1972 und 1994 nur den Vertei-
digungsbereich abdeckten, wird nun eine
breite Strategie zur Bewaltigung derjenigen
Risiken und Bedrohungen formuliert, die
das «Leben der Nation» (la vie de la nation)
beeintrachtigen kénnten. Die Notwendig-
keit eines umfassenden Ansatzes wird aus
den Riickwirkungen der Globalisierung auf
die internationale Sicherheit abgeleitet.
Da sich die einzelnen Bedrohungen gegen-
seitig immer mehr beeinflussen und sich
innere und aussere Sicherheit zunehmend
verschranken, sind auch die Politikbereiche
der Verteidigung, der inneren Sicherheit, der
Aussenpolitik und der Wirtschaft als Teile
einer Gesamtstrategie zu verstehen und
verstarkt aufeinander zu beziehen. Das
Weissbuch setzt sich dabei schwerpunkt-
massig mit den Streitkraften und den zivi-
len und militdrischen Mitteln der inneren
Sicherheit auseinander. Die Integration der
aussen- und wirtschaftspolitischen Dimen-
sionen von Sicherheitspolitik manifestiert
sich vor allem in institutionellen Neue-
rungen, wird in der Substanz der Strategie
aber erst teilweise reflektiert.

Bei der Entwicklung eines departements-
Ubergreifenden Ansatzes arbeitete die Kom-
mission eng mit britischen Experten zusam-
men. Grossbritannien verdffentlichte bereits
im Marz 2008 erstmals eine umfassende
nationale Sicherheitsstrategie, wobei es sich
beim britischen Dokument um ein wesent-
lich kuirzeres Strategiepapier handelt. Im Ver-
gleich zum deutschen Weissbuch zur Sicher-
heitspolitik von 2006 wiederum, das sich auf
die Rolle der Bundeswehr konzentriert, ist die
franzosische Strategie wesentlich breiter.

Konzeptionell betrachtet manifestiert sich
der umfassende Ansatz nicht nur in der Be-
riicksichtigung von zivilen und militarischen
Fahigkeiten, sondern auch in fiinf Uber-
geordneten strategischen Schlisselfunk-
tionen, welche fir die Sicherheitsstrategie

handlungsleitend sein sollen. Dabei handelt
es sich um Lagekenntnis und Antizipation,
Pravention, Abschreckung, Schutz und Ein-
satze. Auf der institutionellen Ebene soll mit
dem im Oktober 2008 beschlossenen Rat
der Verteidigung und nationalen Sicherheit
die Koordination der sicherheitspolitischen
Akteure und Mittel verbessert werden. Un-
ter dem Vorsitz des Prasidenten der Republik
bringt der Rat den Premierminister sowie
die Vorsteher der Verteidigungs-, Aussen-,
Innen-, Wirtschafts- und Haushaltsministe-
rien zusammen, um sicherheitspolitische
Fragen in einem strategischen Rahmen zu
erortern. Kritiker befiirchten allerdings, dass
mit dem nationalen Sicherheitsrat das Pra-
sidentenamt zusatzlich auf Kosten der Mini-
sterien gestarkt werde.

Strategische Reorientierung und
institutionelle Neuerungen

Das Weissbuch hat den Anspruch, die stra-
tegische Ausrichtung Frankreichs flr die
nachsten 15 Jahre zu definieren. Die neue
Sicherheitsstrategie wird dabei aufgrund
der flnf strategischen Schlisselfunktionen
dargelegt. Der Grad der strategischen Neu-
ausrichtung und der institutionellen Neue-
rungen variiert je nach Funktion. Eine starke
Aufwertung erfahrt der Bereich der Lage-
kenntnis und Antizipation. Im Kontext eines
Ausbaus der nachrichtendienstlichen Fahig-
keiten hat die Regierung unter anderem zu-
gesagt, die finanziellen Aufwendungen fiir
die Entwicklung neuer Satellitentechniken
bis 2020 auf €760 Mio. zu verdoppeln. Auch
werden ein neuer Aufklarungsrat zur stra-
tegischen Fihrung der Nachrichtendienste
und ein Koordinator fiir die Nachrichtenbe-
schaffung eingesetzt.

In Bezug auf die Praventionsfunktion fallt
zundchst die starke Gewichtung eines inte-
grierten zivil-militarischen Ansatzes auf. So
ist etwa der Aufbau einer interministeriel-
len Frihwarnorganisation geplant, welche
den Informationsaustausch zwischen den
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Aussen-, Verteidigungs-, Justiz-, Innen- und
Finanzministerien sowie der franzésischen
Entwicklungsagentur erleichtern soll. Ein
weiterer Schwerpunkt liegt in der Neuge-
staltung der franzosischen Afrikapolitik.
Die bilateralen Verteidigungsabkommen,
die teilweise eine Interventionsklausel zur
Wiederherstellung der inneren Ordnung
beinhalten, sollen modifiziert werden. An-
gestrebt werden insbesondere Kooperati-
onsabkommen fiir ein gemeinsames Vorge-
hen gegen Bedrohungen wie Terrorismus,
Drogen- und Menschenhandel und Proli-
feration. Die militarische Prasenz in Afrika
soll zwar beibehalten, aber auf zwei strate-
gische Stutzpunkte in West- und Ostafrika
konzentriert werden.

Wahrend die Ausflihrungen zur nuklearen
Abschreckung defensiv und kurz gehalten
sind und einer Rechtfertigung des franzo-
sischen Besitzes von Nuklearwaffen und der
Politik der strategischen Autonomie dienen,
finden sich in den Passagen zum Schutz der
Bevolkerung und des Territoriums Frank-
reichs wiederum zahlreiche Neuerungen.
Die starkere Gewichtung der inneren Sicher-
heit manifestiert sich etwa in Massnahmen
zur verstarkten Uberwachung von Per-
sonen- und Guterstromen und zum Schutz
kritischer Informationsinfrastrukturen, dem
Aufbau eines eigenen weltraumgestitzten
Frihwarnsystems fiir eine Raketenabwehr,
der Modernisierung der Krisenkommunika-
tionsstrategie und -systeme, dem Ausbau
von nationalen Krisenmanagementfahig-
keiten und der teilweisen Neuorganisation
der Steuerung und Koordination der zivilen
und militarischen Sicherheitskrafte. Auch in
diesem Zusammenhang haben Kritiker vor
einer zunehmend schwer kontrollierbaren
Konzentration von Kompetenzen beim Pra-
sidenten gewarnt.

Bemerkenswerte Aussagen enthdlt das
Weissbuch zur flinften strategischen Funk-
tion der Einsatze. So will Frankreich die
Fahigkeiten zur Machtprojektion und Inter-
vention geographisch auf eine strategische
Achse vom Atlantik tber das Mittelmeer
und den Persischen Golf bis zum Indischen
Ozean konzentrieren, von wo aus auch ein
Ausbau der franzosischen Prasenz nach
Asien denkbar ware. Auch wird ein Ausbau
der zivilen Fahigkeiten fir Stabilisierungs-
missionen angestrebt, um dem zunehmend
zivil-militarischen Charakter dieser Operati-
onen Rechnung zu tragen. Viel Platz nimmt
die Diskussion der Streitkraftetransforma-
tion ein. Auch wenn die franzosischen Streit-
krafte weitgehend auf die Erfordernisse von
Stabilisierungseinsatzen im Ausland ausge-
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richtet werden, wird Frankreich die Moglich-
keit eines Verteidigungseinsatzes im Kon-
text eines zwischenstaatlichen Krieges nach
wie vor in den Planungen berucksichtigen.

Verbesserung der militarischen
Handlungsfahigkeit

Fir die Ziele einer bedrohungsgerechten
Transformation der Streitkrafte und einer
Verbesserung der militarischen Hand-
lungsfahigkeit schreckt die franzdsische
Regierung vor innenpolitisch schwierigen
Entscheiden nicht zurlick. So ist ein mas-
siver Personalabbau im Verteidigungsbe-
reich von 271°000 auf 225’000 zivile und
militarische Angestellte vorgesehen. Auch
ist eine fundamentale Restrukturierung
der verteidigungspolitischen Landkarte
Frankreichs in Angriff genommen worden.
Diese sieht die geographische Konzentra-
tion der Truppenstationierung vor, was die
Schliessung von Militarstandorten und die
Auflésung ganzer Einheiten nach sich zie-
hen wird. Auch wenn solche Massnahmen
in Frankreich negative Reaktionen aus-
gelost haben und eine Gruppe hochran-
giger Offiziere anonym eine herbe Kritik
am Weissbuch veroffentlicht hat, erweist
sich der Umbau der Streitkrafte unter Sar-
kozy innenpolitisch bisher als tragfahig.
Steigende Verluste franzosischer Solda-
ten etwa in Afghanistan kénnten jedoch
insbesondere die bisweilen erkennbaren
Spannungen zwischen dem Militdr und
der Politik in Frankreich erhohen.

Im europaischen Vergleich eher unge-
wohnlich ist, dass Frankreich neben einer
Senkung der Betriebskosten zugunsten
hoherer Investitionen mittelfristig auch
eine Erhohung der Verteidigungsausga-
ben insgesamt anstrebt. Bis 2012 sollen die
Ausgaben zundchst eingefroren werden,
um dann Uber die Inflationsanpassung
hinaus jahrlich ein Prozent zu steigen. Aller-
dings haben die oben erwahnten Offiziere
kritisiert, dass die Verteidigungsausgaben
den an die Streitkrafte gestellten Anforde-
rungen in keiner Weise entsprachen und die
Qualitat der militarischen Fahigkeiten ent-
sprechend abnehmen wiirde. Abzuwarten
bleibt, ob Paris im Kontext der Finanzkrise
die vorgesehenen Mittel bereitstellen kann.
Der Entscheid (iber den Bau eines zweiten
Flugzeugtragers ist bereits vor der Krise aus
Kostengriinden verschoben worden.

Abkehr vom Gaullismus?

Die traditionelle franzosische Praferenz
einer Starkung der sicherheitspolitischen
Handlungsfahigkeit der EU findet im Weiss-
buch ihre Fortsetzung. In Abkehr von seiner

bisherigen Politik hat Frankreich aber auch
angekiindigt, in die militarischen Struk-
turen der NATO zurtickkehren zu wollen,
aus welchen es 1966 ausgetreten ist. Mit
der erklarten Absicht einer Starkung der
transatlantischen Sicherheitsstrukturen dis-
tanziert sich Sarkozy von einem Kern-
element gaullistischer Verteidigungspolitik.
Allerdings steckt hinter seinem pragma-
tischen Kurswechsel in erster Linie das Ziel
einer Verbesserung der franzosischen Posi-
tion in den euro-atlantischen Sicherheits-
institutionen. So erwartet Frankreich als Ge-
genleistung flir seine Rickkehr in die NATO,
dass die USA nicht nur die vollstandige Un-
abhangigkeit der franzosischen Nuklear-
streitkrafte von der NATO respektieren, son-
dern auch einen Ausbau der Europaischen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (ESVP)
unterstiitzen. Der NATO-Gipfel zum 60. Jah-
restag der Allianz im Frihjahr 2009 diirfte
Aufschluss darlber geben, in welchem Um-
fang und Tempo sich Paris der NATO wieder
annahern will. Innenpolitisch hat Sarkozys
Absicht kontroverse Reaktionen ausgelost.
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Wieweit es Frankreich gelingen wird, die
ESVP im Sinne des Weissbuchs zu dynami-
sieren und den franzosischen Flihrungsan-
spruch in Europa zu untermauern, bleibt
abzuwarten. Der Vorschlag, ein EU-Weiss-
buch zur Verteidigung und Sicherheitspo-
litik zu verfassen, ist in Briissel bisher nicht
aufgenommen worden. Das Ziel, wahrend
der franzosischen Ratsprasidentschaft die
Europaische Sicherheitsstrategie neu zu
verfassen oder zumindest aufzudatieren,
hat sich nur in sehr bescheidenem Masse
in Form eines Zusatzprotokolls realisieren
lassen. Zwar ist es der franzésischen Regie-
rung gelungen, einige kleinere Ideen wie die
eines EU-Austauschprogramms flir Militars
voranzutreiben. Auch konnte sich die EU un-
ter franzosischer Prasidentschaft als zuneh-
mend wichtiger Akteur des internationalen
Krisenmanagements bestatigen. Dennoch
musste Paris erkennen, dass die Strategie-
fahigkeit der EU heute noch sehr begrenzt
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ist und sich das strategische Gedankengut
Frankreichs nicht ohne weiteres auf die
europaische Ebene projizieren lasst.

Erkenntnisse fiir die Schweiz

Auch die Schweiz tut sich mit ihrer Stra-
tegiefahigkeit schwer. Die schweizerische
Sicherheitspolitik orientiert sich nur bedingt
an einer Umfeld- und Bedrohungsanalyse,
sondern wird wesentlich durch innenpoli-
tische Leitplanken wie die Neutralitat, die
Wehrpflicht, die Miliz und den Foderalismus
gepragt, was den Rahmen fiir einen Strate-
gieprozess einengt. In den letzten Jahren
hinzugekommen ist eine innenpolitische
Polarisierung, die vor dem Hintergrund des
politischen Konkordanzsystems und der di-
rekten Demokratie weitreichende Kurskor-
rekturen wie in Frankreich kaum zuldsst.

Die letzten Jahre haben gezeigt, dass das
Fehlen eines strategischen Grundkon-
senses in der Politik die sicherheitspoli-
tische Handlungsfahigkeit der Schweiz
stark einschrankt. Mit dem Entscheid des
Bundesrats vom Juli 2008, den sicherheits-
politischen Bericht 2000 zu Uberarbeiten
und dem Parlament kiinftig in jeder Legisla-
tur einen neuen Bericht vorzulegen, bietet
sich die Chance, eine Debatte Uber sicher-
heitspolitische Grundfragen anzustossen.
Ein neuer Bericht ist Voraussetzung dafir,
dass die Schweiz ihre sicherheitspolitische
Selbstblockade iberwinden kann.

Um eine Anndherung der politischen Posi-
tionen zu erreichen, wird es nicht gentigen,
in einem neuen Bericht nur die Analyse der
Bedrohungslage und der Weiterentwick-
lung der europdischen Sicherheitsinstituti-
onen fortzuschreiben und die vorhandenen
sicherheitspolitischen Mittel darzustellen.
Auch die Schweiz sollte sich der Herausfor-
derung einer umfassenden Strategie stel-
len. Eine bessere Integration von Verteidi-
gung, innerer Sicherheit und Aussenpolitik
ist Schlussel fur die Entwicklung einer be-
drohungsgerechten Sicherheitspolitik. Auch
hinsichtlich des Strategiebildungsprozesses
kann das Weissbuch Frankreichs als Inspi-
ration dienen. Wichtig ist insbesondere ein
friher Einbezug der Politik, da einerseits die
Bundesverwaltung selber die politischen
Differenzen nicht (berwinden kann und
andererseits vermieden werden sollte, dass
die politisch heiklen Themen im Bericht
ausgeklammert werden.
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