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Vorwort

Zehn Jahre nach dem 11.September 2001 hat sich eine internationale Forschungs-
landschaft etabliert, die Terrorismusphdnomene historisch einzuordnen versucht. Die
Anschldge von 2001 waren in vielerlei Hinsicht ein Novum, das umso mehr die Dring-
lichkeit eines vertieften und interdiszipliniren Verstindnisses dieser Phinomene vor
Augen gefiihrt hat. Diese Studie soll ein Beitrag dazu sein. Sie wurde nicht ganz zu-
fallig wihrend eines lingeren Aufenthalts in New York im Friihjahr 2006 konzipiert
und im Herbst 2009 als Dissertationsschrift an der Humboldt-Universitit zu Berlin
angenommen.

In diese Studie sind einige frithere Veroffentlichungen von mir eingeflossen. 2006
erschien im Miinchener Meidenbauer-Verlag meine Magisterarbeit ,,Der Anschlag auf
Olympia ’72¢ die den Ausgangspunkt der Analyse weiterer Anschlige bildete. In den
Vierteljahrsheften des Instituts fur Zeitgeschichte Miinchen sind als Aufsitze erschie-
nen ,Die staatliche Reaktion auf die Entfithrung des CDU-Politikers Peter Lorenz
1975 (4/2007) sowie ,,Das Wischnewski-Protokoll“ (2/2009).

Der Zugang zu den staatlichen Quellen dieser Dreilinderstudie war oft duf8erst
mithsam. Zur Zeit der Entstehung lagen die oftmals immer noch als sicherheitssen-
sibel eingestuften Dokumente knapp am Rande des Freigabezeitraums von 30 Jahren.
Ohne vertiefte Auseinandersetzung mit den Archiv- und Informationsfreiheitsge-
setzen sowie fachkundige Beratung wire eine Einsichtnahme oft gar nicht moglich
gewesen. Dies zeigt allerdings auch, dass nach wie vor grofler Handlungsbedarf be-
steht: Nach tiber 30 Jahren sollte Transparenz der Verwaltung und freier Informa-
tionszugang fiir die Forschung nicht nur auf dem Papier, sondern auch in der Praxis
gegeben sein. Besonders angenehm war in dieser Hinsicht das Arbeiten in den Archi-
ven und Ministerien der Niederlande, deren biirgerfreundliche Verwaltungskultur
ein Vorbild fir andere Lander sein kann. Den vielen Archivmitarbeiterinnen und
-mitarbeitern, denen ich das Leben gewiss nicht immer leicht gemacht habe, bin ich
zu Dank verpflichtet. Als Beispiel fiir unkomplizierten Zugang und hervorragende
Betreuung sei hier stellvertretend fiir viele andere Institutionen das Bruno-Kreisky-
Archiv in Wien genannt.

Zahlreiche Personen und Institutionen haben ihren unverzichtbaren Teil zum Ge-
lingen dieses Projekts beigetragen, das freundlicherweise von der Gerda-Henkel-Stif-
tung und dem DAAD finanziert wurde. Besonderer Dank gilt meinem langjahrigen
akademischen Lehrer Kiran Patel (Europdisches Hochschulinstitut Florenz) sowie
Johannes Hiirter und seiner Projektgruppe ,Demokratischer Staat und terroristische
Herausforderung® am Institut fiir Zeitgeschichte (IfZ) in Miinchen, die diese Arbeit
unermiidlich mit Hilfestellung und Kritik vorangetrieben haben. Dem IfZ danke ich
auflerdem fiir die Aufnahme der Arbeit in seine ,,Quellen und Darstellungen zur Zeit-
geschichte, dem Oldenbourg Verlag, namentlich Gabriele Jaroschka, fiir die gute Zu-
sammenarbeit bei der Drucklegung. Die Gelegenheit, mein Projekt in den Doktoran-
denzirkeln von Gabriele Metzler, Kiran Patel oder im interdisziplindren ,Netzwerk fiir
Terrorismusforschung® vorzustellen, hat sehr zum Gelingen des Projekts beigetragen.
Viele akademische Kolleginnen und Kollegen, die unméglich alle hier aufzuzihlen
sind, haben geholfen, Fragen, Thesen und Wortwahl zu schirfen. Im Ausland ist man
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besonders auf Hilfestellung angewiesen. Daher bin ich den Menschen besonders dank-
bar, die mir ihre Heimatlinder nahegebracht haben, darunter vor allem Beatrice de
Graaf, Jacco Pekelder und Thomas Riegler. Fiir unverzichtbare Kritik und Anregungen
sowie den Schliff am Text danke ich vor allem Jan Teuwsen, Andreas Schneider und
Michael Latzel. Gerda Renatus, Daniel Leimner und dem gesamten damaligen Referat
Z 25 im Bundesverkehrsministerium danke ich fiir die groflen Freiheiten und Mog-
lichkeiten, die mir als promovierende Teilzeitkraft eingeriumt wurden. Meiner Fami-
lie gilt besonderer Dank fur die vorbehaltlose Unterstiitzung und kontinuierliche
Motivation in schwachen Momenten. Gleiches gilt fir Martin Wetzel, der zudem die
Geduld und Nervenstirke aufgebracht hat, es jahrelang und mit viel Einfiihlsamkeit
mit einem Terrorismusdoktoranden auf engstem Raum auszuhalten.

Allen Freunden und Bekannten danke ich fiir ihre vielfiltige Unterstiitzung und
Motivation auf dem langen Weg zum ,, Terror-Doc®. Und allen Freunden und Hand-
werkern, die argw6hnisch die wachsenden Berge von merkwiirdiger Terrorismuslite-
ratur in meiner Wohnung beobachtet haben, sei gesagt: Die Gefahr ist hiermit ge-
bannt.

Berlin, im April 2011



»There is a tide in the affairs of men.

Which, taken at the flood, leads on to fortune;
Omitted, all the voyage of their life

Is bound in shallows and in miseries.“!

W. Shakespeare

Einleitung

Geiselnahmen zerstoren Leben. Menschen sterben, Familien werden zerrissen und
Uberlebende leiden noch Jahre spiter. Geiselnahmen verindern das Denken. Das der
Betroffenen, das der Krisenmanager, das der Zuschauenden. Jede Geiselnahme ist ein-
zigartig, viele bleiben iiber Jahre und Jahrzehnte in Erinnerung. Geiselnahmen bre-
chen brutal und plétzlich mit dem Gewohnten. Uber Tage, manchmal iiber Wochen
oder auch Jahre, ringen Vertreter der bestehende Ordnung und Opponenten um die
Oberhand, wihrend in den meisten Fillen eine stumme, ohnmichtige, manchmal glo-
bale Zuschauerschar diesen atavistischen Kampf zwischen Gut und Bose in Fernsehen
oder Zeitung verfolgt.

Im Falle politischer Geiselnahmen wird der Kampf auf eine noch hohere, symboli-
schere Ebene gehoben. In der Regel werden Regierungen herausgefordert, oft erpresst,
manchmal zur Uberreaktion provoziert. Politische Geiselnahmen kénnen Staaten und
deren Regierungen an die Grenzen der Leistungsfihigkeit, an den Rand des Notstands
bringen, manchmal auch dariiber hinaus. Die Frage nach der Hoheit, nach der Legiti-
mation von ,,Staat“? durch Sicherheit steht im Raum. Der Zuschauer wird vor dem
Fernseher als Staatsbiirger zum Betroffenen, zum Parteiginger. Die Grenze zwischen
Gut und Bose verwischt: Haben die Terroristen legitime Interessen? Handelt die Re-
gierung iiberzogen? Tragen auch die Opfer eine Schuld?

Sich mit politischen Geiselnahmen auseinander zu setzen heif3t, einem gesellschaft-
lichen Kampf nachzuspiiren, der stellvertretend zwischen Regierungen und Terroris-
ten ausgefochten wird. Diese Ausnahmesituationen zerreiflen in Westeuropa den Vor-
hang einer ritualisierten Politikkultur und fiigen der ohnehin schon ,,beherrschende([n]
Macht des Akzidentiellen im politischen Raum“? noch den Faktor Zeitdruck hinzu.
Plotzlich missen einige wenige Menschen schnell tiber Leben und Tod entscheiden —
eine Extremsituation, der kaum jemand freiwillig ausgesetzt sein mochte. Politische
Karrieren beginnen und enden in solchen Krisensituationen, die auch fiir die Ent-
scheidungstriger nur mittelbar beeinflussbar sind. Ein nervéser Scharfschiitze, eine
Kommunikationspanne oder ein iibereifriger Journalist geniigen, um aus der besten
Strategie ein Blutbad zu machen.

Gleichzeitig offenbaren die in solcher Anspannung getroffenen Entscheidungen re-
lativ unverhiillt politisches Denken. Kénnen Regierungen der Erpressung nachgeben
oder nicht? Sind langfristige Erwidgungen wichtiger als kurzfristiger Erfolg? Welche
politischen Werte gilt es — notfalls auch mit Opfern — zu verteidigen? Wie weit diirfen
gewohnte politische Abldufe, etwa Wahlen oder die Eroffnung des Parlamentsjahres,

I Brutus in Shakespeare, William: Julius Caesar, Akt 4, Szene 3, 218-222.
2, Staat“ bezeichnet hier die Gesamtheit seiner Organe, nicht deren monolithische Einheit.
3 Kielmansegg, Das politische System, S.142.
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im Anschlagsfall zurtickgestellt werden? Wie legitim ist der Einsatz von staatlicher Ge-
walt? als Antwort auf terroristische Gewalt? Auf welche Erfahrungswerte wird zuriick-
gegriffen, welche werden ausgeblendet? Wie wird Krisenmanagement organisiert?
Welche ,,Kleingruppendynamiken® gibt es? Wie wichtig ist uneingeschrinktes Han-
deln eines ,Krisenmanagers“ gegentiber der Einbeziehung oppositioneller Meinun-
gen?

All diese spannenden, aber abstrakten Fragen lassen sich inzwischen am histori-
schen Gegenstand bearbeiten. Dieses Buch widmet sich den staatlichen Reaktionen
auf terroristische Geiselnahmen und Entfithrungen in der ersten Hilfte der 1970er
Jahre in Westdeutschland, Osterreich und den Niederlanden. Das zentrale Augenmerk
gilt hierbei transnational agierenden Terroristen.

Terrorismus und das Jahrzehnt der Geiselnahmen

Terrorismus entspringt einer Geisteshaltung.> Seine akuten Ausprigungen sind in der
Regel verstorend, drohnend und kurz. Gleichzeitig ist das Phanomen Terrorismus sehr
fliichtig. Dies macht es fast unmoglich, eine Universaldefinition dafiir zu finden. Ter-
rorismus ldsst sich nicht mit Grenzen oder Organisationsformen fassen, schon gar
nicht nationalstaatlichen. Er verindert sich iiber Zeit und Raum, variiert von Kultur
zu Kontinent. Das Phinomen kennt vielfiltigste Benennungen, Motive, Ziele, Feinde
und Unterstiitzer. Terrorismus muss nicht Terrorismus genannt werden, um Terroris-
mus zu sein. Umgekehrt wird vieles Terrorismus genannt, weil es politisch oder me-
dial opportun erscheint.

Grundlage der terroristischen Geisteshaltung ist der Anspruch, mit Gewalt die Welt
verindern zu wollen. Terrorismus lehnt sich immer auf, Terrorismus wendet sich im-
mer gegen bestehende Ordnungen. Gegenpart dieser gewaltsamen ,Auflehnungen®
sind die Vertreter, auch Symbole dieser Ordnung. Das kénnen aus Sicht der Terroris-
ten eigene oder fremde Regierungen bzw. hoheitliche Vertreter sein, wichtige Perso-
nen, bedeutsame Infrastruktur oder Angehorige eines anderen Glaubens.

Die Umsetzung dieses Anspruchs ist nicht frei von ,Moden, vielleicht auch ,,Wel-
len. Dies hat viel mit politischen Umstidnden, aber auch mit Technologie zu tun.

4 Gewalt wird hier vor allem als intentionale physische (seltener auch psychische) Aktion gegen
eine andere Partei gegen deren Willen verstanden. Dies kann von Zwang iiber Verletzung bis
zur physischen Vernichtung reichen. Nicht gemeint ist hier die Frage nach Kompetenzen
staatlicher Organe. Dennoch ist staatliche und nichtstaatliche Gewalt zu unterscheiden. Wih-
rend die Grenzen staatlicher physischer Gewalt in der Regel iiber das kodifizierte Recht defi-
niert sind (Schusswaffengebrauch, Freiheitsentzug etc.), geht nichtstaatliche Gewalt einher
mit dem Bruch von Werten und Normen. Titer-, Opfer- und rechtliche Perspektive konnen
sich gravierend voneinander unterscheiden. Die Legitimitdt und gesellschaftliche Funktion
von Gewalt steht in Wechselwirkung mit kulturellen Vorstellungen und unterliegt somit auch
Veranderungen iiber die Zeit. Zum Aktionsbegriff von Gewalt vgl. Bufacchi, Two Concepts of
Violence und Burgess-Jackson, Gewalt in der zeitgendssischen analytischen Philosophie. Fiir
einen eher ideengeschichtlichen Ansatz im Sinne des Kompetenzbegriffs von Gewalt vgl.
Hirsch, Recht auf Gewalt? Fiir einen soziologischen Zugang vgl. Heitmeyer/Soeffner, Gewalt.

> Fiir eine ausfiihrlichere Diskussion terrorismustheoretischer Ansitze vgl. das folgende Kapi-
tel.
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Terroristen miissen, damit sie ,erfolgreich® sein konnen, ihren Gegenpart tiberlisten,
mit immer neuen Strategien iiberrumpeln. Von der ,dynamite campaign® des
19.Jahrhunderts in Grofibritannien, dem Gebrauch von Pistolen fiir Attentate auf
Staats- und Regierungschefs vor und nach 1900, von den Flugzeugentfithrungen der
spdaten 1960er Jahre bis hin zum furchtbaren Gebrauch von Passagierflugzeugen als
fliegende Bomben zu Beginn des 21.Jahrhunderts zieht sich das Phinomen, dass
Vertreter der bestehenden Ordnung mit jeweils neuen Techniken und Strategien
konfrontiert wurden.

Die 1970er Jahre, insbesondere deren erste Hilfte, sind und waren eine spannende
Zeit. Sie sind spannend, weil sie im Sinne einer Problemgeschichte der Gegenwart®
Antworten auf dhnlich verstandene Probleme der Jetztzeit geben konnen. Eckart Con-
ze hat jiingst diese Perspektive besonders deutlich hervorgehoben und gleichzeitig den
fiir ihn zentralen, Nationalgeschichte priagenden Begriff der Sicherheit zur Leitvokabel
einer jetztzeitig verstandenen Problemgeschichte gemacht.” Das erste Jahrzehnt des
dritten Jahrtausends hat — beginnend mit dem 11.September 2001, der Selbstdemon-
tage der Menschenrechts- und Freiheitsmacht USA, der Erkenntnis des Klimawandels
und vorldufig endend mit der Weltwirtschaftskrise 2008/09 — in der westlichen Welt
die ,,Suche nach Sicherheit(en)*, den Wunsch nach stabilisierender Ordnung, beson-
ders deutlich gemacht. Antworten in den 1970er Jahren zu suchen ist schon deshalb
nicht verkehrt, weil diese auch eine spannende Zeit waren. Schon damals bestimmten
neuempfundene Unsicherheiten das Bild in der westlichen Welt. Als ereignishistori-
sche Beispiele mogen hier das Ende des Weltwiahrungssystems von Bretton Woods, die
»Grenzen des Wachstums“ oder der erste Olpreisschock dienen. Diese waren eher
Symptome langfristiger Prozesse, die das Leben ,,nach dem Boom“® mit all seinen so-
ziokulturellen, 6konomischen und politischen Verdnderungen einleiteten. Halb getrie-
ben, halb gewollt, war es gleichzeitig aber auch eine Zeit des Aufbruchs, die in West-
deutschland, Osterreich und den Niederlanden eine besonders intensive Phase der
Reformfreudigkeit in fast allen gesellschaftlichen Bereichen darstellte. Es war die Zeit,
in der politische Mitbestimmung grof3 geschrieben wurde. Junge Menschen wurden
nicht nur mit der Herabsetzung des Wahlalters mobilisiert und politisch integriert.
Neues Konsumverhalten, zunehmende Marginalisierung der Kirchen, Lockerung der
Geschlechterbilder und der Sexualmoral sowie grundsitzliche Veranderungen der Ar-
beitswelt sowie beginnende Computerisierung in der Verwaltung sorgten fiir gesell-
schaftliche Entkrampfung, aber auch fiir Anpassungsprobleme.

Der Wandel und das Ringen um die Losung neuer Probleme, die diese Zeit des
»Strukturwandels“? mit sich brachte, lieferte aber auch die grole Biihne fiir besonders
radikale Utopisten. Wesentlichen Anteil an diesem von Schocks iiberschatteten, wider-
spriichlichen und zunehmend verunsicherten Zeitempfinden!? hatte das unberechen-
bare Phanomen des Terrorismus, mit dem die meisten westeuropéischen Lander kon-
frontiert wurden.

6 Vgl. Hockerts, Zeitgeschichte.

7 Vgl. Conze, Die Suche nach Sicherheit, hier insbesondere S.9-18.
8 Vgl. Doering-Manteuffel/Raphael, Nach dem Boom.

9 Doering-Manteuffel/Lutz, Nach dem Boom, S.15.

10 Vgl. etwa Sontheimer, Die verunsicherte Republik.
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Die 1970er Jahre haben auch in der globalen Terrorismusgeschichte, sofern man
nach Stand der Forschung iiberhaupt davon sprechen kann!l, einen eigenen Charak-
ter. Die terrorismusstrategische und -technische Novitit dieser Zeit war die politische
Geiselnahme bzw. Entfithrung.!? Diese begann in den spiten 1960er Jahren mit der
Substrategie der politischen Flugzeugentfithrung.!3 Palistinensische Terroristen mach-
ten diese Strategie mit ihrer (einmalig erfolgreichen) El-Al-Entfithrung im Sommer
1968 beriihmt. Weltweit folgten andere Terroristen und nutzten Flugzeugentfiihrun-
gen als probates Mittel zur Erpressung von Forderungen. Dennoch blieb die ,,Luftpira-
terie“ in den westlichen Lindern eher selten. Der Einsatz von Skymarshalls, Gepack-
durchsuchungen und Metalldetektoren vermittelten das Gefiihl, die Gefahr im Griff
zu haben, so dass am Ende der 1960er Jahre auf staatlicher Seite eher wenig Sorge be-
stand: ,,[ G]overnment leaders and their bureaucracies viewed this activity [terrorism]
as just a passing phenomenon. They hoped, somewhat naively, that it would go away
quickly.“* Jedoch geschah genau das Gegenteil. Die Strategie der Erpressung mit
Menschenleben wurde intensiviert und auf den Boden verlagert. Eine der frithesten
politischen Geiselnahmen dieser Zeit waren die Besetzung der indonesischen Bot-
schafterresidenz in den Niederlanden im Herbst 1970 und, jenseits des Atlantiks, die
durch die ,,Front de libération du Québec” (FLQ) ausgelsste Oktoberkrise von 1970 in
Kanada. Ahnlich wie bei vorhergehenden terroristischen Wellen nutzte sich das Uber-
raschungspotenzial von Geiselnahmen im Laufe der 1970er Jahre allmihlich ab. Ende
1975 reflektierte der Begriff der ,,Geiselnahmen-Epidemie“!> das Verstindnis eines
dauerhafteren Problems. Zunehmend setzte sich auch die Kunst mit politischer Ge-
walt und Geiselnahmen auseinander, was ebenfalls eine tiefere gesellschaftliche Aus-
einandersetzung mit dem Thema widerspiegelt.!® Insbesondere in Westeuropa entwi-

11'So werden politische Geiselnahmen oder Entfithrungen in Mittelafrika, Stidostasien oder La-
teinamerika fast nie in das terrorismusgeschichtliche Bild der 1970er Jahre einbezogen. Japan
ist da — trotzdem selten genug — eine Ausnahme.

12 Zwar gab es auch schon vorher Entfithrungen, jedoch waren diese vor allem finanziellen oder
militdrischen Zwecken geschuldet. Vgl. Middendorff, Menschenraub.

13 Dies bedeutet nicht, dass es nicht auch schon frither Flugzeugentfiihrungen gegeben hat. Der
angeblich erste Fall soll 1931 in Peru stattgefunden haben. Auch nach dem Zweiten Weltkrieg
wurden immer wieder Flugzeuge entfithrt, um ansonsten unerreichbare Ziele anzusteuern.
Dies wurde vor allem zum Verlassen des ,,Ostblocks* oder Kubas genutzt. Bestes Zeichen da-
fiir ist Artikel 11 (,,Unlawful Seizure of Aircraft) der sog. Tokyo-Konvention der Vereinten
Nationen von 1963, die Fragen zur Rechtsposition eines Flugzeugs und seiner Passagiere im
internationalen Raum regelte. Vgl. Tokyo-Konvention von 1963, online unter: http://untreaty.
un.org/English/Terrorism/Convl.pdf, Abruf vom 20.5.2009. Die Verkniipfung von politi-
schen Forderungen mit Flugzeugentfithrungen war also das Novum der spiten 1960er Jahre.
Vgl. Choi, Aviation Terrorism.

14 B. Taillon, Hijacking and hostages, S.15.

15 Heitink, Jan G.: Die dunkle Welt von Gewalt und Polarisation, in: De Telegraaf vom 24.12.
1975, S.9.

16 Vgl. z.B. das bemerkenswerte Drama ,Der Tag, an dem der Papst entfiihrt wurde® von Joao
Bethencourt, das 1972 in Rio de Janeiro und 1973 in Ziirich uraufgefiihrt wurde. Darin wird
der Papst wihrend der UN-Vollversammlung von einem jiidischen Taxifahrer entfiihrt, der als
»Losegeld und mit Zustimmung der Geisel einen Friedenstag auf der Welt fordert. Der inte-
ressante Aspekt Kunst und Terrorismus als Teil einer kulturellen Auseinandersetzung mit die-
sem Gewaltphinomen kann hier nicht vertieft gewiirdigt werden. Zur kiinstlerischen Ausein-
andersetzung mit dem deutschen Linksterrorismus vgl. die Arbeiten von Braunert, Konspira-
tive (Kunst-)Rdume. Vgl. Achtler/Gansel, Ikonographie des Terrors?
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ckelten die meisten Regierungen mehr oder minder ausgefeilte Strategien, um mit
Erpressungen durch Geiselnahmen umzugehen — sie wurden unnachgiebig. Mehrere
Linder bildeten Spezialeinheiten aus, die Geiselnahmen auch gewaltsam beenden
konnten. Doppelgeiselnahmen, in den Niederlanden und Deutschland ab Mitte der
1970er Jahre ein neues Problem, stellten eine nochmalige Intensivierung der terroris-
tischen Strategie der politischen Geiselnahme dar.

Das Jahrzehnt der Geiselnahmen endete wohl eher zufillig mit einer UN-Konven-
tion gegen Geiselnahmen.!” Inhaltlich und rdumlich verschob sich die terroristische
Strategie. Die Besetzung der Grofien Moschee von Mekka sowie der US-Botschaft in
Teheran im November 1979 riickten den islamisch-inspirierten Terrorismus in den
Mittelpunkt, der viel stirker von symbolischen Akten als von konkreten politischen
Forderungen geprigt war.

Transnationale und nationale Terroristen

Welche Rolle spielt die Unterscheidung der terroristischen Gegner? Eine Vielzahl von
Gruppen unterschiedlichster terroristischer Richtung agierte und interagierte im
Europa dieser Zeit, dabei oftmals auch erstaunlich wenig vom Eisernen Vorhang ge-
hindert. Manche waren sehr prisent, andere konspirierten im Verborgenen. Manche
Gruppen waren straff organisiert, andere nur lose Gelegenheitsverbinde. Einige be-
standen nur aus einer Handvoll Mitgliedern, andere konnten sich auf ein breites Spek-
trum an festen Mitgliedern und aktivierbaren Sympathisanten stiitzen. Von Links-
und Rechtsterroristen, von Nationalisten, Separatisten bis hin zu unterschiedlichsten
transnationalen Terroristen war ein breites Spektrum terroristischer Organisation ver-
treten.

Ein wesentlicher Unterschied in der Wahrnehmung der ,,Gegner ergab sich fiir die
Regierungen aus der Frage, ob die terroristischen Aktionen die eigene Staatsordnung
erschiitterten, oder ob terroristische Aktionen und Forderungen in erster Linie gegen
andere Linder gerichtet waren. Wurde das Anschlagsland eher aus Griinden der
giinstigen Gelegenheit oder als bewusstes Ziel gewihlt? Wihrend nationale Terroristen
— so unscharf der Begriff auch sein mag — durch nationale Gesetzgebung oder
Verwaltungsbestimmungen beeinflusst werden konnten, war eine Einflussnahme bei
transnationalen Terroristen sehr viel schwieriger. Letztlich spielte diese Unterschei-
dung aber erst bei lingerfristigen Antiterrorismusstrategien eine Rolle. Im Moment
der konkreten Bedrohung war dies nachrangig: ,,From the perspective of state actors,
there is not even a well-defined adversary. Virtually anyone could be a terrorist, or
support terrorism.“!8 Regierungen hitten auf Anschlige aus allen Richtungen vorbe-
reitet sein miissen. Selbstverstindlich bemtihten sich die Sicherheitsdienste der euro-
péischen Linder gemidf3 ihres Auftrags, priventiv Informationen zu sammeln und zu
Lageeinschitzungen zu kommen.

Eine solche Einschitzung aus der Feder des spiteren Verfassungsschutzprisidenten
Giinther Nollau entstand nach einem Treffen der westeuropdischen und amerikani-

17 International Convention against the taking of hostages. Von der Generalversammlung der
VN angenommen am 17.12.1979, in Kraft getreten 1983.
18 Vgl. Hansén, Crisis and Perspectives, S.18.



6 Einleitung

schen Sicherheitsdienste in Paris im September 1970 und ist ein bemerkenswert frithes
Dokument internationaler politischer Abstimmung tiber Terrorismus!®:

»Als allgemeine Erscheinung wurde festgestellt, dafs die organisierte politische Protestbewegung (ra-
dikale Linke) in allen Lindern im — voriibergehenden? — Abflauen ist, wihrend Gewaltakte und
Terror — meist kleinster Gruppen — zugenommen haben. Von franzosischer Seite wurde gefragt, ob
diese Erscheinung nicht auf eine zentrale Organisation schlieflen lasse, was aber von keiner Seite
bejaht wurde. [...] Es wurde beschlossen, den internationalen Informationsaustausch iiber den po-
litisch motivierten Terrorismus zu intensivieren. Zum Gegenstand des Austausches sollten Namen,
Photographien, Kraftfahrzeuge, Charakteristika (modus operandi) von Terroristen oder Mitglieder
terroristischer Vereinigungen (z. B. Araber, Kroaten) gemacht werden. Auf deutscher Seite kommen
hierfiir auch die Angehorigen der nach Jordanien geflohenen Meinhof-Mahler-Gruppe, die Tupa-
maros-Leute und sonstige militante Anarchisten in Betracht. Die Beteiligten gingen davon aus, daf8
dieser Nachrichtenaustausch vertraulich ist und das Material nicht in Gerichtsverfahren eingebracht
werden darf.“%0

Interessant ist, dass die Sicherheitsfachleute nicht davon ausgingen, in ein ,,Rotes Jahr-
zehnt® des Terrorismus zu blicken, sondern in eines, das durch transnational operie-
rende Terroristen geprigt sein wiirde. Wiewohl die Einschitzung der Sicherheitsexper-
ten sich schnell als Irrtum erwies und der linke Terrorismus etwa in Westdeutschland
oder Italien, aber auch in den Niederlanden erst in den 1970er Jahren zur vollen Gel-
tung kam, stellt sich die Frage, was weiterhin mit dem transnationalen Terrorismus
geschah. Von der breiten Offentlichkeit wurde er erst nach dem 11.September 2001 als
wirklich eigenstindiges Phanomen wahrgenommen, viele Historiker verorten ihn be-
reits als Phinomen des 19. Jahrhunderts oder frither. Der transnationale Terrorismus
mit seiner fiir den reagierenden Staat besonders komplexen Verquickung von Innen-
und Auflenpolitik spielte aber auch in den 1970er Jahren eine ganz wesentliche und
von der Wahrnehmung des Linksterrorismus oft iberdeckte Rolle. Man denke an die
weithin bekannten Anschlidge auf die Olympischen Spiele 1972 in Miinchen oder auf
die OPEC-Olministerkonferenz in Wien 1975. Es gehorten aber auch ungezihlte
kleine, fast unbekannte Vorfille dazu. So hielt zum Beispiel Ende Oktober 1972 die
Amsterdamer Flughafenpolizei einen PLO-Mann namens Abu Firas drei Tage lang
fest, da er zwei prall gefiillte Koffer bei sich hatte, ,,containing considerable amounts of
explosives, detonators, three pistols and seventy-five bomb-envelopes not adressed“2!.
Da das Gepick nicht nachweisbar sein Eigentum war und er angab, die Koffer nur als
Kurier von Damaskus zur algerischen Botschaft nach Buenos Aires bringen zu wollen,
durfte er nach niederlindischem Recht schliefdlich unbehelligt weiterreisen.

19 Teilnehmer dieser Konferenz der europiischen Sicherheitsdienste waren neben der Bundesre-
publik Deutschland Frankreich, Belgien, Luxemburg, die Niederlande, Groflbritannien und,
als Gast, das FBI der USA.

20 Vermerk des spiteren BfV-Prisidenten Giinther Nollau, damals Abteilungsleiter OS im BMI
vom 18.9.1970, in: BArch Koblenz, B 106/102148.

21 Vermerk des niederlindischen Aulenministeriums (MinBuZa) vom 21.1.1975, in: ABZ, Code
9, 1975-1984, 2302, Terrorisme. Er wurde kurz darauf in Rio de Janeiro erneut festgenommen.
Das Verfahren gegen ihn war auch tiber zwei Jahre spiter immer noch in der Schwebe. Vgl.
Bericht des Stindigen Ausschusses fiir Geheim- und Sicherheitsdienste bzgl. ihrer Titigkeiten,
Handelingen der Staten-Generaal/Tweede Kamer, zitting 1972-1973, 12385, in: IISG, Archief
Ed van Thijn, 101.
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Die Akten des in den frithen 1970er Jahren hervorragend informierten niederldndi-
schen Auflenministeriums zeichnen ein Bild enormer transnational-terroristischer
Aktivititen. Dabei war das bereits relativ grenzenlose Westeuropa Schauplatz fiir Akti-
vititen vor allem von arabischen Terroristen, aber auch von kroatischen, japanischen,
armenischen, siidmolukkischen und anderen Gruppen. Auch eher national orientierte
Terroristengruppen wie die ETA und IRA, RAF oder Brigate Rosse vernetzten sich
untereinander und dehnten ihre Aktionsradien auch tiber nationalstaatliche Grenzen
aus. Auch wenn die Zusammenarbeit in der Regel loser und nicht immer reibungslo-
ser Natur war, zeigt gerade der Anschlag des Topterroristen Carlos auf die OPEC 1975,
dass mit logistischem und kommunikativem Kénnen auch eine schlagkriftige multi-
nationale Terrorgruppe unterschiedlichster Motivationen entstehen konnte. Nicht zu-
letzt waren die palistinensischen Ausbildungscamps in ,befreundeten Lindern wie
etwa Stid-Jemen heif8 begehrt und trotz aller Sprachbarrieren ein Schmelztiegel unter-
schiedlichster terroristischer Kulturen, wo japanische auf niederlindische, deutsche
auf syrische Terroristen treffen konnten. All dies macht deutlich, dass eine Unterschei-
dung nach nationalen und transnationalen Terroristen sehr schnell an ihre Grenzen
stofit.

Eine Untersuchung staatlichen Handelns muss trotz eines Hauptaugenmerks auf
transnationalen Terrorismus auch andere Formen, insbesondere national-orientierte
Terroristengruppen im Blick behalten. Eine Einengung auf eine einzelne Terroristen-
gruppe wiirde moglicherweise verdnderte Handlungsmuster angesichts anderer Geg-
ner verfritht ausblenden. Der historische Ereignishorizont bleibt bei allen theoreti-
schen Uberlegungen jedoch die stirkste Eingrenzung. Denn politische Geiselnahmen,
dazu mit einer aulenpolitischen Komponente, kamen in den 1970er Jahren zwar ge-
héuft vor, waren jedoch auch nicht so hiufig, dass man aus einer Unmenge von Bei-
spielfillen schopfen konnte.

Drei Lander, sechs Fille

Warum nun ausgerechnet Westdeutschland, Osterreich und die Niederlande? Auf den
ersten Blick mutet die Konstellation etwas ungewohnlich an, da die Verbindung zum
Terrorismus nicht sofort auf der Hand liegt. Osterreich und die Niederlande sind Lin-
der, die von deutscher Seite gemeinhin gar nicht oder wenn iiberhaupt als sehr be-
schaulich, friedlich oder gar ,,putzig“?? wahrgenommen werden.

Auf den zweiten Blick zeigt sich, dass diese drei Lander ganz besonders von politi-
schen Geiselnahmen transnationaler Ausrichtung betroffen waren.?* Sechs Fille poli-
tischer Geiselnahmen, jede fiir sich herausragend und bedeutsam, bilden die empiri-

22 Vgl. den Titel des Stern vom 19.6.2008: ,,Kicken, Kiffen, Kése. Holland — unser putziger Nach-
bar.“ Stern 2008, Heft 26. Ahnlich einfache aber volksnah gestrickte Artikel lassen sich an
gleichem Ort auch zum Thema Osterreich finden.

23 Ein weiteres, fiir dhnliche Untersuchungen sehr vielversprechendes Land ist Schweden, das
bereits 1972 einen Geiselanschlag kroatischer Terroristen erlebte. Mehrere Studien zum Terro-
rismus in Schweden sind in der jiingsten Zeit erschienen, die den Gegenstand fiir weiterge-
hende und vertiefte Primarquellenarbeit erschlossen haben: Vgl. Hansén, Crisis and Perspec-
tives. Vgl. Mirz, Die Machtprobe 1975. Zum Vergleich der Linken in Schweden und Danemark
vgl. Jérgensen, Transformation and Crises.
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sche Grundlage dieser Studie: In Deutschland war es die Geiselnahme der israelischen
Sportler bei den Olympischen Spielen 1972 in Miinchen, die weltweit fiir grofies Auf-
sehen und, angesichts ihres traurigen Endes, fiir Entsetzen sorgte. Als im Februar 1975
kurz vor der Landtagswahl der Berliner Spitzenpolitiker Peter Lorenz entfithrt und im
Gegenzug die Freilassung von Hiftlingen nach Jemen gefordert wurde, war die Regie-
rung von Helmut Schmidt herausgefordert, nachzugeben oder trotz der Bedrohung
fiir Lorenz standhaft zu bleiben. Trotz des deutlich linksnationalen Schwerpunkts der
Terroristen bleibt dieser Fall fiir die transnational orientierte Gesamtstudie trotz aller
Besonderheiten interessant. Dies vor allem deshalb, da einerseits durchaus transnatio-
nale Verbindungen (nach Palédstina und Jemen) bestanden und der Anschlagsverlauf
grenziiberschreitend war. Andererseits lasst sich an diesem Beispiel auch die Weiter-
entwicklung westdeutscher Terrorismusbekdmpfung im Zusammenspiel von Innen-
und Auflenpolitik nachvollziehen. Mit einem transnationalen Blickwinkel stellen sich
neue Fragen an diesen primir national orientierten Anschlag, so dass sich auch andere
Antworten und Interpretationen ergeben.

In Osterreich sorgte der Anschlag auf einen Reisezug mit sogenannten ,, Transitju-
den im Jahr 1973 fiir einen weltweiten Skandal. Die Bundesregierung unter Bundes-
kanzler Kreisky stimmte der Schliefung des Transitlagers Schonau im Austausch fir
die Leben der jiidischen Geiseln zu und zog damit den weltweiten Vorwurf des antise-
mitisch inspirierten Populismus auf sich. Bekannter aber ist der Anschlag im Dezem-
ber 1975 auf die Olministerkonferenz der OPEC in Wien unter Leitung des Topterro-
risten Carlos, der die osterreichische Bundesregierung angesichts der hochst promi-
nenten Geiseln erneut vor schwierige Entscheidungen stellte.

In den Niederlanden, die in den 1970er Jahren besonders stark von politischen
Geiselnahmen betroffen waren, sticht in der ersten Hilfte dieses Jahrzehnts vor allem
die Besetzung der franzgsischen Botschaft in Den Haag durch japanische Terroristen
hervor — ein Vorfall, der Auflen- und Innenpolitik hochst komplex verwob. Im
Dezember 1975 kam es zum ersten siidmolukkischen Doppelanschlag auf einen
Passagierzug bei Beilen und auf das indonesische Generalkonsulat in Amsterdam, der
besonders deutlich die unscharfen Grenzen zwischen nationalen und transnationalen
Terroristen aufzeigt. Die ungewohnliche Dauer von mehreren Wochen sowie die
grofle Anzahl von Geiseln, darunter zahlreiche Schulkinder, machten auch diese
Geiselnahme zu einem Novum der Terrorismusgeschichte, nicht nur in den Nieder-
landen.

Diese sechs Fille, zwei in jedem Land, illustrieren die Entwicklung ganz eigener
Wege, mit der neu empfundenen Terrorismusbedrohung umzugehen. Natirlich darf
auch die Entwicklung vor, zwischen und nach den hier vorgestellten Anschldgen nicht
ohne Beriicksichtigung bleiben, doch sollen diese sechs Fille in der Tiefe die Dynami-
ken und Strategieentwicklung der Terrorismusbekimpfung im Geiselnahmefall auf-
zeigen.

Die durch den Ereignishorizont bestimmte Auswahl dieser drei Linder birgt auf-
grund zahlreicher politischer Ahnlichkeiten fiir einen Vergleich einige Vorteile. Zu-
nichst sind alle drei Linder Demokratien mit starken Parlamenten, die indirekt das
Regierungshandeln beeinflussen. Zudem haben alle drei Linder die Anlage dezentra-
ler Verwaltungsstrukturen. Sicherlich unterscheiden sich Verfassungen und Staatsor-
ganisation teilweise gravierend — man denke nur an die niederlindischen Erbmonar-
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chen, die formal Teil der Regierung sind. Dennoch kann man — bei allen Mentalitits-
unterschieden — von einer grundsitzlich sehr dhnlichen politischen Kultur sprechen,
die in jedem Land durch eine informierte und kritische Offentlichkeit geprigt ist. Zu-
dem wurden alle drei Lander zur Zeit der Anschlige sozialdemokratisch regiert. Ob
sich diese Parteischwesternschaft und sozialdemokratische Geisteshaltung?* tatsich-
lich in einer homogenen Terrorismuspolitik widerspiegelt, wird zu tberpriifen sein.
Als Nachbarlinder der Bundesrepublik Deutschland gibt es zudem gemeinsame Gren-
zen, die die Annahme eines verstidrkten Ideentransfer durch Nachbarschaftspolitik
rechtfertigen wiirden. Ebenso stellt sich die Frage nach asymmetrischen Wahrneh-
mungsmustern.

Methodik und Fragestellungen

Diese Studie zielt auf einen nicht-systematischen, gegeniiberstellenden Vergleich?> der
staatlichen Reaktionen in Westdeutschland, Osterreich und den Niederlanden ange-
sichts politischer Geiselnahmen und Entfiihrungen in den frithen 1970er Jahren. Je-
weils zwei strategisch wegweisende Fille wurden fiir jedes Land als Fallbeispiele aus-
gewihlt, um Verdnderungsprozesse tiber die Zeit nachvollziehen zu kénnen.

Mitte der 1970er Jahre war in allen drei Lindern das Bewusstsein fiir Unnachgie-
bigkeit, fiir strategisches Handeln gegentiber Terroristen gereift. Diese Beobachtung
steht im Zentrum der Untersuchung. Auf der Suche nach einer Erklirung dieser ab-
strakten Konvergenz empfiehlt sich die vergleichende Fragestellung. Die Emergenz
von Unnachgiebigkeit im Laufe der frithen 1970er Jahre im Rahmen jeweiliger (natio-
naler) Besonderheiten und Abgrenzungen tritt gerade durch die Methodik des Ver-
gleichs besonders deutlich hervor. Auf eine Art ist diese Unnachgiebigkeit mit all ihren
Entwicklungen und Ausprigungen das tertium comparationis, das einerseits den Ver-
gleich zusammenhalt, andererseits jeweilige Besonderheiten iiberhaupt erst sichtbar
macht.

So wird Unnachgiebigkeit hier im Wortsinne verstanden. Im Gegensatz zum reflek-
torischen Zuriickweichen ist ein bewusstes, strategisches Entgegenwirken gemeint.
Dies ist nicht automatisch mit Unerpressbarkeit oder Ablehnung von Verhandlungen
gleichzusetzen. Wihrend etwa die sterreichische Regierung im Anschlagsfall konkre-
ten Forderungen von Terroristen nachgekommen ist, bildete sich trotzdem eine tiber-
geordnete Strategie heraus, dem transnationalen Terrorismus die Stirn zu bieten.

Eine westeuropdische Querschnittsgeschichte der Unnachgiebigkeit gegeniiber Ter-
roristen aus transnationalem Blickwinkel zu schreiben wire sehr reizvoll gewesen.
Allerdings lieflen die sehr national inspirierten Wege zur Unnachgiebigkeit kaum eine
andere Form zu als eine Darstellung nach Landern. Terroristische Anschlige und ihre
Bewiltigung lassen sich nur innerhalb des jeweiligen politischen Kontexts ihrer Zeit
verstehen. Deshalb werden den Fallbeispielen einige grundlegende Schilderungen zu
den politischen Entwicklungen, der politischen Fithrung sowie zur Entwicklung und
zum Aufbau des Sicherheitssektors in den 1970er Jahren vorangestellt. Die Analyse der

24 Die Grenzen sozialdemokratischer Politik trotz sozialdemokratischer Mehrheiten hat fiir
Westdeutschland bereits Bernd Faulenbach aufgezeigt. Vgl. Faulenbach, Die Siebzigerjahre.
25 Vgl. Kaelble, Der historische Vergleich.
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jeweiligen Fille tragt dem Charakter des Anschlags, aber oft auch einfach der Quellen-
lage Rechnung. Je nach Fall wurden daher unterschiedliche Schwerpunkte der Darstel-
lung und Analyse gesetzt. Abschlieffend sollen die Ergebnisse auf abstrakter Ebene
zusammengefithrt und Erkldrungsangebote entwickelt werden.

Die Untersuchung der staatlichen Reaktionen auf terroristische Geiselnahmen folgt
drei Frageebenen, deren Segmente wiederum je nach Fallbeispiel unterschiedlich stark
relevant sind. Auf der Mikroebene geht es um Verhandlungsdynamiken und Reak-
tionsmuster. Wie reagierten Krisenstibe auf die terroristische Herausforderung —
Nachgeben oder Hirte zeigen? Welche unmittelbaren Mafinahmen wurden ergriffen?
Wer entschied tiber den Ausgang der Situation? Wie ,,monolithisch“?¢ waren die
Krisenstdbe, gab es den tiber Leben und Tod entscheidenden ,Staat“ im Sinne eines
Leviathan? Welche Rolle spielten Abstimmungen zwischen lokaler, nationaler und
internationaler Ebene?

Auf einer Mesoebene soll es um Fragen hoheren Abstraktionsgrades gehen. Wie
verhielten sich Innen- und Auflenpolitik im Anschlagsfall (und danach) zueinander?
Welche anderen Ressorts wurden einbezogen oder aufSen vor gelassen. Welche Rolle
spielten internationale Transferprozesse und nationale Erfahrungswerte? Wie wurde
der Einsatz staatlicher Gewalt gegen Terroristen im Zuge eines moglichen Stiirmungs-
befehls bewertet? Wurden Sondereinheiten aufgestellt? Gab es angesichts der Aren
Brandt/Schmidt, Kreisky, Den Uyl eine sozialdemokratisch inspirierte Antiterroris-
muspolitik? Oder waren diese im jeweiligen nationalen Kontext durchweg als Ausnah-
mepolitiker wahrgenommenen Regierungschefs viel zu eigenstindige Kopfe, um sich
Anleihen bei den Kollegen suchen zu wollen?

Auf der Makroebene geht es um die Entwicklung eines internationalen Terroris-
musbewusstseins bis 1976 und die Konvergenz?’ zu einer strategischen Unnachgiebig-
keit. Entscheidend ist, wie und vor allem warum es zu dieser Konvergenz kam. Diese
Fragen werden in den einfithrenden nationalen Kontextkapiteln, aber vor allem im
vergleichenden Abschlusskapitel verstirkt behandelt. Die Entwicklungen der Terroris-
musbekdmpfung im Falle von politischen Geiselnahmen werden mit den Verunsiche-
rungen und dem Politikwandel der frithen 1970er Jahre in Beziehung zu setzen sein.
Prigend waren hier die gemeinsamen westeuropiischen Erfahrungen des ersten Ol-
preisschocks, der Stagflation und der Grenzen politischer Reformen.

Quellen

Die Anniherung an diese Fragen zur Regierungsarbeit dreier Linder ist nur mit einem
umfangreichen Quellenkorpus moglich. Ziel war es, wo vorhanden, vor allem mit Kri-
senstabsakten der jeweiligen Fille zu arbeiten und diese durch Kabinetts-/Minister-
ratsprotokolle und Dokumenten aus den Ministerialverwaltungen zu erginzen. Hier-
bei waren vorrangig die Bestinde der Regierungszentralen, der Innen- und Auflenmi-
nisterien sowie teilweise der Justizressorts interessant. Gelegentlich waren auch Akten

26 Weinhauer/Requate: Einleitung, S.20.

27 Zum oftmals unscharfen Begriff der Konvergenz in Abgrenzung zu Transfer und Diffusion
vgl. den Forschungsiiberblick von Holzinger/J6rgens/Knill: Transfer, Diffusion und Konver-
genz.
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etwa des Verteidigungs-, Post-, Telekommunikations- oder Verkehrsressorts tiber-
raschend aufschlussreich. Wo moglich, wurden auch Verwaltungsakten unterhalb der
Nationalebene eingesehen, um auch Aussagen iiber den Widerstreit zentraler versus
dezentraler Krisenbewiltigung treffen zu kénnen. Nachldsse und Deposita fithrender
Politiker sowie Ego-Dokumente wie Tagebiicher oder Autobiographien erschlossen
eine personlichere Dimension der Anschlagsbewiltigung, die gerade im Falle von
Geiselnahmen eine besondere Rolle spielte. Fiir diese Quellengattung ist insbesondere
das ,,Stiftung Bruno Kreisky Archiv® in Wien ein unschitzbarer Fundus gewesen. Mit
einigen Zeitzeugen wurden Hintergrundgespriche gefiihrt, die zwar wertvolle Ein-
sichten und Impulse lieferten, fiir diese Arbeit aber nicht systematisch erfasst oder
ausgewertet wurden.

Regierungsarbeit ist immer verflochten mit parlamentarischen und medialen Ein-
flissen, denen durch abrundende Einbeziehung von Parlamentaria und Medien-
zeugnissen Rechnung getragen wurde. Eine ,vollstindige“ Darstellung der Terroris-
musbekdmpfung dreier Lander kann dennoch nicht das Ziel dieser Arbeit sein, denn
vertiefte Untersuchungen von Fragestellungen zu medialen Wechselwirkungen, parla-
mentarischen Dynamiken und weiteren benachbarten Themenkomplexen wiirden
einen wesentlich verinderten Zuschnitt erfordern. Nur wenn mediales oder parlamen-
tarisches Wirken nachweislichen Einfluss auf die Regierungsarbeit im Krisenfall gehabt
hat, wird dieses eingehender betrachtet.?

Bei einer derart sicherheitssensiblen Thematik wie der Terrorismusbekdmpfung lie-
gen dem Historiker viele groflere und kleinere Steine im Weg, die fiir dieses Projekt oft
erst mithsam mit Sonderantrigen und Einzelanfragen aus dem Weg gerdaumt werden
mussten. Teilweise wurden vielversprechende Akten auch erst nach der Anfrage auf
Einsicht verlingert unter Verschluss gehalten.?® Auch die in manchen Landern tibliche
Praxis, dass die abgebende Behorde angefragte Akten vor Freigabe nochmals priifen
muss, hat zu erheblichen Verzogerungen der Arbeit gefiihrt. Die teilweise gravierenden
Hiirden fiir die wissenschaftliche Analyse von Regierungsakten der 1970er Jahre verra-
ten viel iiber die heutige politische Wertbeimessung: einerseits zur Transparenz von
Regierungshandeln, andererseits zu einer kritischen Zeitgeschichte.

Angesichts sehr unterschiedlicher Verwaltungsstrukturen und archivrechtlicher Be-
dingungen mussten fiir den Zugang zu den Quellen in jedem Land andere Ansitze
gefunden werden. Daher ist die Quellenlage in den drei untersuchten Landern sehr
unterschiedlich, so dass je nach Verfiigbarkeit unterschiedliche Gewichte gesetzt wer-
den mussten. Wihrend in Osterreich etwa die Ministerratsprotokolle im Wortlaut
vollstindig und problemlos zuginglich sind, ist dies in Deutschland fir die 1970er
Jahre bei Weitem noch nicht der Fall. Umgekehrtes gilt fiir den Zugang zu Ministerial-
akten.

28 Mit ,,nachweislich“ ist zum Beispiel eine explizite Erwdhnung oder Paraphierung eines Arti-
kels, parlamentarischen Schriftstiicks, Journalistengesprachs etc. gemeint. Eine rein zeitliche
Koinzidenz zwischen dem Erscheinen etwa eines Zeitungsartikels und verdandertem Regie-
rungshandeln wird hingegen als nicht hinreichend betrachtet.

29 Zu den Problemen mit der Freigabe von Akten fiir die vorliegende Studie vgl. N. N.: Geheim-
akten. Kein Einblick bis 2018, in: Der Spiegel vom 22.6.2009, Heft 26, S.22. Vgl. Bescheid
Bundeskanzleramt an den Autor vom 30.11.2007.
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Aus der Projektlogik, die aus dem Jahr 2006 stammt, erklért sich der besondere
Fokus auf die erste Hilfte der 1970er Jahre, auch wenn theoretisch inzwischen zahlrei-
che Bestinde auch fiir die spiteren 1970er Jahre zuginglich sind. Es ist allerdings eine
Ilusion, dass mit Ablauf der rechtlichen Sperrfrist nach 30 Jahren sofort Akteneinsicht
moglich wire. Inventarisierung und Erschliefung der oftmals ausgelagerten Bestinde
dauern in der Regel viele Jahre linger. Zudem bleiben Verschlusssachen auch teilweise
bis weit iiber die 30-Jahresfrist gesperrt und miissen erst auf Sonderantrag zur Freiga-
be gepriift werden. Vielfach waren Akten nur in Teilen zugénglich und manchmal er-
schloss sich auch nur tiber Umwege, dass Akten unvollstindig waren. Nur in seltenen
Fillen wurde eine konkrete fachliche Auskunft fiir das Zugangsversagen erteilt. Somit
liegt ein Anliegen dieser Studie auch in der Identifizierung von zentralen Quellen zu
den Anschldgen, die zuvor meist lediglich auf Basis von Zeitzeugeninterviews oder
medialer Berichterstattung erschlossen wurden. Es wird sich zeigen, dass mancher me-
dial verbreitete Irrtum sich teilweise bis in die Wissenschaft fortgesetzt hat. Die sicher
nicht vorbehaltlos problemlosen, aber dennoch ,,geschehensniheren staatlichen Ak-
ten bieten hier Moglichkeit zur Korrektur. Insbesondere kabinettsinterne Rivalititen,
die in allen drei Lindern bis an die (versuchte) Entmachtung des Regierungschefs
reichten, drangen in dieser Deutlichkeit nicht nach auflen. Die meisten Regierungen
waren im Zeichen der wahrgenommenen Krise allen inhaltlichen Differenzen zum
Trotz bemiiht, vor der Offentlichkeit geschlossen zu wirken. Dies verstirkte das Zerr-
bild des staatlichen Monoliths auf Terroristen und Zuschauer.

Die Arbeit mit staatlichen Akten der 1970er Jahre ist also immer auch ein Stiick
Pionierarbeit. Sie kann sicher nicht abschliefSend sein, sondern hat eher das Ziel, den
Weg fiir weitere Detail- oder auch Uberblicksarbeiten zu bereiten.

Zuletzt muss darauf hingewiesen werden, dass diese Studie eine deutsche Arbeit ist.
Das heifit erstens, dass sie auf Deutsch geschrieben ist. Niederlindische Quellen wur-
den tbersetzt, um insbesondere auch dem nicht niederldndisch-vorgebildeten Leser
den direkten Zugang zu den Ereignissen und Entwicklungen dort zu ermdoglichen.
Zweitens bedeutet eine deutsche Studie, dass bei allem Bemiithen um Neutralitit na-
tiirlich der deutschen Blickwinkel nicht zu verdrangen ist. Dies wird sich insbesondere
darin ausdriicken, dass etwa Osterreichische oder niederldndische Verwaltungsstruktu-
ren und Amter ausfithrlicher erldutert werden, wihrend auf deutsche Funktionsbe-
zeichnungen und Verwaltungstermini nicht weiter eingegangen wird. Um es deutschen
Lesern einfacher zu machen, wurden etwa die Aufgaben eines Sicherheitsdirektors in
Osterreich oder die eines niederlindischen Koniglichen Kommissars erliutert, wih-
rend als bekannt vorausgesetzt wurde, was ein Ministerprisident in Deutschland ist
und darf.

Forschungsstand30

Die 1970er Jahre sind in der deutschen Geschichtsforschung en vogue. Eine breiter
werdende Wirtschafts-, Sozial- und Kulturgeschichte dominiert hier das Feld, wih-

30 Im Interesse einer besseren Lesbarkeit werden an dieser Stelle nur einige Literaturhinweise im
Anmerkungsapparat vorgestellt. Die vielen, fiir Teilaspekte relevanten Arbeiten werden an ge-
gebener Stelle ausfiihrlich zitiert und im Literaturverzeichnis zusammenhingend aufgefiihrt.
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rend die klassische Politikgeschichte hiufig etwas abseits steht, was sicher auch dem
schwierigen Quellenzugang geschuldet ist.3! Uberschaubarer wird es, was den Bereich
der Terrorismus- und Sicherheitsgeschichte angeht, der in Deutschland nach wie vor
auf den deutschen Linksterrorismus fokussiert ist.>> Wiahrend bei Beginn dieser
Studie nur auf sehr wenige quellengestiitzte Vorarbeiten in diesem Bereich zurtick-
gegriffen werden konnte, hat sich dieses Feld nicht zuletzt im Zusammenhang mit
dem sich zum 30.Mal jihrenden ,,Deutschen Herbst“3? zunehmend etabliert. Damit
schliefit die deutsche Geschichtswissenschaft allmihlich zur international boomen-
den Terrorismusforschung®* auf und muss die Terrorismusgeschichte nicht alleine
journalistischen Darstellungen®> oder politikwissenschaftlichen Ansitzen3¢ — wie
wertvoll und niitzlich beide auch sein mdgen — iiberlassen.?” Dennoch wire eine
breitere Internationalisierung, transnationale Perspektive und vor allem Interdiszipli-
narisierung terrorismusgeschichtlicher Beitrdge wiinschenswert. In den vergangenen
drei Jahren sind zahlreiche Detailstudien3® und einige groflere Deutungen erschie-
nen¥, von denen Eckart Conzes ,Suche nach Sicherheit“40 am stérksten die Relevanz
von Sicherheitsgeschichte als Nukleus einer master narrative deutscher Geschichte
hervorhebt. Eine ganze Zahl laufender und neu beginnender Projekte zur Terroris-
musgeschichte kiindet davon, dass das Thema in den kommenden Jahren weiter an
Fahrt gewinnen wird, moglicherweise auch erste Kontroversen entstehen werden, die
bislang nicht zu verzeichnen sind. Terrorismusgeschichte der 1970er Jahre aus staatli-
cher und zudem international vergleichender Perspektive wird derzeit insbesondere
am Institut fir Zeitgeschichte in Miinchen betrieben, in dessen Projektzusammen-
hang sich auch diese Studie einordnet.

Drei Lindergeschichten zusammenzubringen erfordert nicht zuletzt auch die Inte-
gration dreier Wissenschaftskulturen. So fillt auf, dass in Osterreich zwar auch die
Zweite Republik nach 1945 zunehmend zeitgeschichtliche Wiirdigung erfihrt und ins-
besondere durch die Arbeiten von Oliver Rathkolb iibergreifende Deutungen zu dieser

31 Vgl. den frithen Forschungsiiberblick von Rédder, Die Bundesrepublik Deutschland 1969-
1990. Vgl. Doering-Manteuffel/Raphael, Boom. Vgl. Boll/Kruke, Der Sozialstaat in der Krise.

32 Fiir einen jiingeren Forschungsstand vgl. Weinhauer, Terrorismus und Kommunikation.

33 Vgl. Colin/Graaf/Pekelder/Umlauf, Der ,,Deutsche Herbst“. Vgl. Kraushaar, Die RAF und der
linke Terrorismus. Vgl. Weinhauer/Requate/Haupt: Terrorismus in der Bundesrepublik.

34 Diese spiegelt sich vor allem in den Zeitschriften Studies in Conflict and Terrorism (fortan
SCT) und Terrorism and Poltical Violence (fortan TPV).

35 Vgl. hier etwa die ,,Klassiker von Aust, Der Baader-Meinhof-Komplex. Vgl. Koenen, Das rote
Jahrzehnt. Vgl. Peters, Todlicher Irrtum.

36 Vgl. Petri, Terrorismus und Staat. Vgl. Rabert, Links- und Rechtsterrorismus. Vgl. BMI, Ana-
lysen zum Terrorismus.

37 Eine sehr umfassende, interdisziplindre Arbeit hat jiingst Thomas Riegler vorgelegt, der nicht
nur weltweite Formen, Ursachen und Bekdmpfung des Terrorismus untersucht, sondern auch
mediale Verarbeitung und Wirkungsmuster etwa im Hollywoodfilm. Vgl. Riegler, Terroris-
mus.

38 Vgl. mehrere bemerkenswerte Biographien u.a. von Soell, Helmut Schmidt, 2003 und 2008.
Vgl. Abelshauser, Nach dem Wirtschaftswunder. Vgl. Metzler, Konzeptionen politischen Han-
delns. Vgl. Mirz, Machtprobe.

39 Vgl. Jarausch, Das Ende der Zuversicht? Vgl. Raithel/Rodder/Wirsching, Auf dem Weg in eine
neue Moderne?

40 Vgl. Conze, Die Suche nach Sicherheit.
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oft ,,paradoxen Republik“4! vorliegen. Insbesondere die bemerkenswerte Au3enpolitik
Osterreichs wurde durch den ,langen Weg nach Europa“4? und andere Arbeiten von
Michael Gehler iibergreifend thematisiert. Dennoch bleibt die ,,Ara Kreisky“43 und die
1970er Jahre, deren Erforschung vor allem durch die Stiftung Bruno Kreisky in Wien
vorangetrieben wird, angesichts des beschwerlichen Zugangs zu staatlichen Quellen
vor allem Sache der sogenannten Ego- und Weggefihrtenliteratur. Auch in Osterreich
dominiert deshalb Wirtschafts-, Sozial- und Identitdtsgeschichte gegeniiber der klas-
sischen Politikgeschichte. Zur 6sterreichischen Terrorismusgeschichte ist bislang nur
wenig historische Forschung betrieben worden.*4

Am stirksten scheint sich im Vergleich der drei Lander die niederlidndische For-
schung der Terrorismusgeschichte angenommen zu haben, was moglicherweise auch
mit dem relativ unkomplizierten Zugang zu staatlichen Quellen und Materialien die-
ser Zeit zu tun hat. Zahlreiche Werke zum Terrorismus der Siidmolukker#> sind iiber
die vergangenen 30 Jahre erschienen, aber auch zum Beispiel die Geschichte der RAF46
oder der Entwicklung bestimmter Aspekte der niederldndischen Terrorismusbekdamp-
fung haben in den vergangenen Jahren besondere Aufmerksambkeit erfahren.?” Insbe-
sondere das Centre for Terrorism and Counterterrorism (CTC) der Universitit Lei-
den, Campus Den Haag, aber auch Projekte an der Universitit Utrecht haben sich in
dieser Hinsicht verdient gemacht.*® Auch in Sachen 6ffentlicher Krisenmanagement-
forschung hat sich die niederlandische Forschung in Utrecht und Leiden international
einen Namen gemacht.*’ Die iltere, aber herausragende juristisch-politikwissenschaft-
liche Analyse von Erwin Muller®® analysierte bereits vor 15 Jahren historische Fille
staatlicher Reaktionen auf terroristische Geiselnahmen und Entfithrungen. Gleich-
zeitig haben zwei neue und tiefschiirfende Biographien zu Joop den Uyl und Dries van
Agt die Politik dieser wechselvollen Zeit der 1970er Jahre in den Niederlanden zugang-
licher gemacht.’! Zudem ist eine Zahl deutschsprachiger Studien zur Geschichte der
Niederlande der 1970er Jahre erschienen, die fast immer im Zusammenhang mit Friso
Wielenga und dem Zentrum fiir Niederlande-Studien (ZNS) der Universitit Miinster
stehen.>? Gleichzeitig scheint es jedoch auf dem niederlindischen Wissenschaftsmarkt

41 Vgl. Rathkolb, Die paradoxe Republik.

42 Vgl. Gehler, Der lange Weg nach Europa. Vgl. ders., Osterreichs AuSenpolitik.

43 Vgl. Kriechbaumer, Kreisky.

44 Vgl. die politikwissenschaftliche Analyse von Bunzl, Gewalt.

45> Vgl. Bootsma/Dortmans: Molukse acties.

46 Vgl. Pekelder, Sympathie. Vgl. Verbij, Tien rode jaren.

47 Vgl. die vielfiltigen Arbeiten von Beatrice de Graaf, z.B. Duyvesteyn/Graaf, Terroristen en
hun bestrijders.

48 Vgl. die neueste komparative Studie des CTC von Graaf, Terrorismebestrijding als voorstel-
ling, erscheint 2009/2010 (Manuskript liegt vor). Hierin geht es vor allem um ,,performative
power von Antiterrorismuspolitik.

49 Vgl. vor allem die jeweiligen Arbeiten von Paul ‘t Hart (Utrecht) und Arjen Boin (Leiden),
zusammengefiihrt in: Boin/Hart/Stern/Sundelius, Politics.

30 Vgl. Muller, Terrorisme.

51 Vgl. Bleich, den Uyl. Vgl. Merriénboer/Bootsma/Griensven: Van Agt.

52 Vgl. den Uberblick von Wielenga, Niederlande. Vgl. Drogemaoller, Zwei Schwestern. Vgl. Meyer,
Anpassung und Kontinuitit.
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eher weniger Bedarf fiir umfassendere Deutungen der 1970er Jahre in den Nieder-
landen zu geben.

Dennoch bleibt eine linderiibergreifende, regierungsquellennahe Geschichte der
staatlichen Reaktionen auf Terrorismus nach wie vor eine Ausnahme, und so mag die-
se Studie einen Beitrag zu einer dringend zu schreibenden europiischen Terrorismus-
geschichte leisten. Bevor nun die einzelnen Linder und sechs Fille genauer analysiert
werden konnen, sollen einige grundlegende Begriffe geklirt werden, damit semanti-
sche Missverstindnisse weitgehend vermieden werden konnen.






Teil I:
Terrorismus, Transnationales und Krisen
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Was ist eigentlich Terrorismus — und was ist es nicht? Wie passt Terrorismusforschung
zur Geschichtswissenschaft? Ist ,transnational® nur ein Modewort? Und was macht
eigentlich eine Krise aus?

Terrorismus, so einfach und selbstverstindlich der Begriff in der heutigen Offent-
lichkeit auch verwendet wird, ist ein komplexes, vielgestaltiges und umstrittenes Kon-
strukt. Nach iiber 30 Jahren Terrorismusforschung steht zumindest eines fest: There is
an ,almost unanimous agreement [...] that there are definitional problems, confusion
and profusion.“! Abgesehen davon ist jedoch fast nichts unumstritten, und es gibt
kaum etwas, was nicht schon einmal gesagt, aber schnell wieder vergessen wurde. Im
Uberblickwerk von Alex Schmid und Albert Jongman sind 1988 tiber 5800 Titel zu
Aspekten der Terrorismusforschung aufgefiihrt.2 Zwanzig Jahre spiter, und insbeson-
dere nach dem 11.September 2001, diirfte sich diese Zahl potenziert haben. Erschwe-
rend kommt hinzu, dass die Griben zwischen Politik- und Geschichtswissenschaft
hier besonders tief zu sein scheinen. Die Leitorgane der Terrorismusforschung, die
Studies in Confict and Terrorism und Terrorism and Political Violence werden in terro-
rismusgeschichtlichen Werken kaum zur Kenntnis genommen. Umgekehrt mangelt es
vielen politikwissenschaftlichen Studien, die recht vorschnell den,,Neuen Terrorismus*3
oder , Transnationalen Terrorismus“# ausriefen, an historischer Langzeitperspektive.
Die steigende Teilnahme von Historikern an den interdisziplindren Nachwuchsfor-
schertagungen des deutschen Netzwerks fiir Terrorismusforschung (NTF) gibt aber
Grund zur Hoffnung, dass diese oft etwas insuldre Mentalitit eines Tages aufgebro-
chen wird. Es erscheint nur logisch, dass sich auch die Geschichtswissenschaft an den
theoretischen Erkenntnissen der jiingeren Terrorismusforschung orientiert.

Viele historische Studien machen sich nicht die Miihe, Terrorismustheorie zu wiir-
digen oder sich selbst in der Forschungslandschaft zu verorten. Gelegentlich wird der
Begriff des Terrorismus sogar als bekannt und selbstverstindlich voraussetzt. Interes-
santerweise wire dies analog fiir Grundbegriffe wie Nationalismus oder Faschismus
kaum denkbar.

Das grofle Problem dieser implizit oder explizit entstehenden Arbeitsdefinitionen
liegt in einem gewissen Maf} an Unschirfe. Wenn jeder fiir sich selbst definiert, ist die
Ubertragbarkeit der Ergebnisse auf andere Fragestellungen nur bedingt gegeben: Die
meisten Definitionen wurden ,,von bestimmten Personen fiir bestimmte Zwecke so
formuliert, [...] und wihrend unterstellt werden kann, dass sie fiir das, was sie ermog-
lichen sollen, auch zweckmissig sind, [...] sollte niemand davon ausgehen, dass sie auch
fiir etwas gut sind, wofiir sie nicht gemacht wurden.“> Begriffliche Klarheit muss Grund-
lage jeglicher geisteswissenschaftlicher Arbeit sein und sollte zudem dazu beitragen, dass
eine Studie sich um so besser in das Mosaik der Forschungslandschaft einfiigt.

Walter Laqueur, der vielzitierte Altmeister der Terrorismusgeschichte, wich lange
Zeit ganz bewusst einer Definition aus:

Engene, Patterns of Terrorism, S.25.

Vgl. Schmid/Jongman, Political Terrorism.

Fiir eine kritische Betrachtung vgl. Duyvestein, How new is the New Terrorism.
Vgl. Schneckener, Transnationaler Terrorismus.

Scheerer, Die Zukunft des Terrorismus, S.22.

LS N e
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»[A] comprehensive definition of terrorism [...] does not exist nor will it be found in the forseeable
future. To argue that terrorism cannot be studied until such a definition exists is manifestly absurd.
[...] Any definition of political terrorism venturing beyond noting the systematic use of murder, in-
jury and destruction or the threats of such acts toward achieving political ends is bound to lead to
endless controversies. Some terrorist groups have been indiscriminate and their victims are ,sym-
bolic,* others have acted differently. Some merely wanted to create a climate of fear, others aimed at
the physical destruction of their opponents tout court. Purists will argue that one is not even entitled
to stress the systematic character of terrorism because in some cases the execution of a single act did
have the desired effect (Sarajevo in 1914).“¢

Auch wenn seine Studie auf bemerkenswerte Weise historische, philosophische, sozio-
logische und literaturgeschichtliche Aspekte vereint, so bleibt doch das Problem der
unausgesprochenen Definition. Denn selbstverstindlich hat auch Laqueur sein Bei-
spiele aus einem gewissen Grundverstindnis heraus ausgewihlt. Bei genauer Durch-
sicht lassen sich in seinem Buch verstreut zudem sehr wohl Kriterien und Typologien
finden.” Sicher muss man nicht so weit gehen, ihm ,a book on an unidentified
subject“8 vorzuwerfen. Aber die Kritik an Laqueurs Vorgehen macht abermals deut-
lich, wie wichtig begriffliche Transparenz und Selbstverortung fiir jede Studie im Be-
reich der Terrorismusforschung sind. Nur weil es keine einfache, essentialistische Lo-
sung gibt, ist eine Nichtthematisierung nicht hilfreicher.

Auch wenn das Ringen vieler Autoren um die universelle Terrorismusdefinition
merkwiirdig scheinen mag, geht es vielmehr um umfassende Deutungsansitze, was
unter Terrorismus insgesamt zu verstehen ist. Dabei ergibt sich ein hochst interdis-
ziplinidres Spektrum, das fast alle Bereiche der Geisteswissenschaften einbezieht. Der
sicherlich grofite Teil der jiingeren Terrorismusliteratur unterschiedlichster Wissen-
schaftscouleur beschiftigt sich mit Teilaspekten des Terrorismus, vor allem mit Struk-
turen terroristischer Gruppen und Gegenmafinahmen, aber auch Ursachen von
Terrorismus.” Man muss nicht soweit gehen, eine verschworene, ideologische ,, Terro-
rismusindustrie” zu unterstellen wie es Herman und O’Sullivan getan haben.!? Jedoch
ist bemerkenswert, dass ,die Terrorismusforschung® auch in Zeiten schnellster
Kommunikationswege nur einen verhiltnismifig kleinen Teil der Erde reprisentiert.
Mit Blick auf die Herkunft der Autoren in den drei mafigeblichen Fachzeitschriften
stellten die Auswerter fest:

»[W]e are dealing overwhelmingly with North American and Western European academics. |...]
Consequently, we understand that the consensus over the definition of terrorism among academic
specialists is not universal but one grounded in the view of Westerners, and Americans in
particular.“I1

6 Laqueur, History, Fufinoten S.5 und S.79.

7 In neueren Publikationen verwendet Laqueur allerdings durchaus eine Art terroristisches
Minimum als Definition. Vgl. z.B. Laqueur, World of Terror.

8 Schmid/Jongman, Political Terrorism, S.3.

9 Vgl. Rapoport, Four Waves of Modern Terrorism, S 69, Fuinote 8.

10Vgl. Herman/O’Sullivan, The ,Terrorism‘ Industry. Kernkritikpunkt ist, dass Staatsterroris-
mus (,primary terrorism®) in westlichen Forschungen oft ausgeblendet wird, so dass den An-
spriichen der US-amerikanischen Auflenpolitik Rechnung getragen wird. Vgl. ebs. Dies.: , Ter-
rorism* as Ideology.

1 Pedahzur/Weinberg/Hirsch-Hoefler, Conceptualizing Terrorism, S.784. Der angebliche
Konsens wird von den Autoren selbst wenige Seiten weiter wieder in Frage gestellt. Vgl. eben-
da S.787.
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Es wire eine spannende Aufgabe, Terrorismusvorstellungen russischer, chinesischer,
indischer und vieler anderer Wissenschaftler aus international bedeutsamen Lindern,
die allesamt mit Formen des Terrorismus zu kimpfen haben, zu untersuchen und ein-
zubinden.!? Das Problem eines westlichen Terrorismusverstindnisses ist angesichts
des Untersuchungsgegenstands minimal. Jedoch sollte beriicksichtigt werden, dass
Terrorismus eben nur unter ganz bestimmten Voraussetzungen als Globalphidnomen
verstanden werden kann, ansonsten eben in Ausprigung und Wahrnehmung stark
kulturell gebunden ist.

Die westliche Terrorismusforschung ist keineswegs Produkt der Nach-9/11-Zeit.
Auch wenn die 1970er Jahre fast immer als Geburtsjahrzehnt der Terrorismusfor-
schung gelten, darf auch hier nicht tibersehen werden, dass auch vorher schon um-
fangreiche Arbeiten zu dieser, damals anders bezeichneten Thematik entstanden sind.
So finden sich Beitrige zu ,,Revolution® ,,Radikalisierung®, ,Anarchismus® oder ,,poli-
tischer Gewalt®, die nach heutigem Verstindnis zur Terrorismusforschung gehéren
wiirden.!3

Drei Dekaden der intensiven Terrorismusforschung haben Stars und Strémungen
hervorgebracht, die zunichst sozialwissenschaftlich und oft, aber nicht immer, von
quantitativen Ansitzen bestimmt waren. Prigend fiir die 1970er Jahre waren die Ar-
beiten von Brian Jenkins, Yonah Alexander, David Rapoport und nicht zuletzt Walter
Laqueur.!4 Diese Zeit war insbesondere bestimmt von Studien iiber revolutionir ver-
standenen, linksradikalen Terrorismus. In den 1980er Jahren legten Alex Schmid und
Albert Jongman ihre berithmte Bestandsaufnahme vor. Neue Themen wurden er-
schlossen und vergleichende Studien prigten das Bild.!> Neue Ansitze dieser Zeit
waren, stark beeinflusst von Claire Sterlings , The terror network“!®, Themen des
grenziiberschreitenden oder des ,,Staatsterrorismus“ vor allem im Hinblick auf Finan-
zierung des Terrorismus durch die Sowjetunion oder arabische Staaten. Mit den weg-
weisenden Arbeiten von Mark Juergensmeyer wurde bereits in den 1990er Jahren —
und erst recht nach 9/11 — die Forschung um religits inspirierten Terrorismus einge-
leitet!?, die das Bild bis heute dominiert.

12 Diese drei Linder wurden hier erwihnt, weil sie Ansitze ,regionaler Kooperation® in Terroris-
musfragen bereits vorantreiben wie z.B. auf dem Sicherheitsheitsgipfel in Delhi am 14.Feb-
ruar 2007.

13 Vgl. Thornton, Terror as a Weapon of Political Agitation.

14 Brian Jenkins legte mit zahlreichen Studien bei der RAND-Corporation und der von ihm
miterstellten RAND-Chronology of International Terrorism seit 1968 den Grundstein fiir
eine systematische Analyse des Phidnomens. Vgl. Jenkins, International Terrorism. Yonah Ale-
xander hat als Autor zum Terrorismus im Mitteleren Osten und vor allem als Herausgeber
von Biichern wie ,,International Terrorism. National, regional, and global perspectives* oder
»Terrorism. Interdisciplinary perspectives“ einen Namen gemacht. Zudem war er Mitheraus-
geber der finfbindigen ,International Library of Terrorism® David Rapoport veréffentlichte
zunichst ,Assassination & Terrorism® bevor mit Yonah Alexander ,, The Morality of terrorism.
Religious and secular justifications“ herausgab. Er ist Herausgeber der TPV.

15 Vgl. Lodge, Terrorism. Vgl. Alexander/Myers, Terrorism in Europe.Vgl. Netanyahu, Interna-
tional Terrorism.

16 Sterling, The terror network.

17 Vgl. Juergensmeyer, The New Cold War? Vgl. Juergensmeyer, Terror in the Mind of God.
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Terror und Terrorismus: Ein schwieriges Begriffspaar

Mit dem Terrorismus ist es dhnlich wie die Antwort von Augustinus auf die Frage, was
denn Zeit sei: ,Wenn niemand mich danach fragt, weif ich es; wenn ich es jemandem
auf seine Frage hin erkliren soll, weifd ich es nicht.“1® Obwohl viele Menschen eine
gefiihlte Vorstellung davon haben, was Terrorismus ist und was nicht, fillt eine genau-
ere Abgrenzung schwer. Die Bezeichnung von Terror und Terrorismus ist in hochstem
Maf3e flieffend. Vor allem auflerhalb der Wissenschaft wird beides oft synonym ver-
wendet. Bei genauerem Hinsehen stellt man fest, dass das Begriffspaar Terror/Terroris-
mus gleich mehreren Doppelkonnotationen unterliegt.

Altere Literatur beruft sich oft auf einen etymologischen Ansatz, der Terror/ismus
vom lateinischen terrere — aufschrecken, Furcht erzeugen — ableitet.!® So kann man
eine Unterteilung zwischen ,terror (the psychic state) and terrorism (the tool)“2? her-
leiten. Wenn man Terror im schreckerzeugenden Sinne als Effekt versteht, erscheint
eine konsequente Benennung des Téters (Terrorist) und des Akts (terroristischer An-
schlag/auch Terrorismus) logisch.?!

Uberlagert wird dies von einem grundlegenden begriffsgeschichtlichen Wandel und
einer moralischen Konnotation. So darf nicht vergessen werden, dass in der zeitgenos-
sischen Verwendung der franzosischen Revolution der ,terreur” im Sinne einer not-
wendig empfundenen gesellschaftlichen Stabilisierung fiir die Aufrechterhaltung der
neuen Demokratie durchaus auch positiv konnotiert wurde.?? Heute sind die Begriffe
Terror und Terrorismus ausschliefilich negativ bewertet. Diese negative moralische
Dimension bzw. die Unmdéglichkeit der Neutralitit des Begriffs sollte jedem Wissen-
schaftler prisent sein.

Zudem spiegelt sich in diesem Begriffspaar die vieldiskutierte Frage nach staatli-
chen und nichtstaatlichen Akteuren wieder. In der Geschichtswissenschaft wird der
Begriff ,, Terror heute tiblicherweise als zentrales Merkmal totalitirer Regime der ers-
ten Hilfte des 20.Jahrhunderts verwendet.2> Wie sieht dies aber fiir die jiingste Ge-
schichte aus: Konnen sich auch Staaten des Terrorismus schuldig machen — gibt es
»Staatsterrorismus“? Diese Frage spaltet nicht nur die entsprechenden Gremien der
Vereinten Nationen, sondern auch die wissenschaftliche Literatur. Letztlich fithrt diese
Frage zum vor allem in den 1980er Jahren diskutierten ,,funktionalen Terrorismusan-
satz®, der Terrorismusformen nach Akteuren und deren Wirkungsradius unterteilt.24

18 Augustinus: Bekenntnisse, XI. Buch, XIV.17, Stuttgart 2005, S.314.

19 Thornton, Terror, in: Eckstein, Internal War.

20 Merkwiirdigerweise verwendet Thornton dieser frithen systematischen Begriffsanalyse diese
eingingige Trennung selber nicht, sondern betont, sich ausschliefSlich auf das ,,tool zu bezie-
hen, das er sowohl ,terror® als auch ,terrorism“ nennt. Thornton, Terror, S.71.

21 Vgl. Engene, Patterns of Terrorism, S.56.

22 Vgl. zur Begriffsgeschichte siche den umfangreichen Artikel zu Terror/Terrorismus von Wal-
ther. Einen tbersichtlicheren und aktuelleren Uberblick liefert Hoffman, Inside Terrorism,
S.3-20.

23 Vgl. Baberowski/Doering-Manteuffel, Ordnung durch Terror. Vgl. Baberowski, Der rote Ter-
ror. Vgl. Benz/Distel, Ort des Terrors.

24 Zum ,functional approach® vgl. die Systematik nach indigenous, supra-indigenous, inter-
national und state-directed terrorist activities bei Pluchinsky, Political Terrorism in Western
Europe, S.71, Fulnote 3. Fiir weitere, allerdings altere Beispiele fiir die funktionale Auseinan-
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Aus dem historischen Kontext heraus ist das seit den 1970er Jahren verstirkte Interes-
se an Staatsterrorismus durchaus nachvollziehbar. Die Liste der Staaten, die terroristi-
sche Aktivititen durch ihre Geheimdienste ausfithren lieen, nichtstaatliche Gruppen
unterstiitzten oder diese zumindest duldeten, war lang. Hiufig werden Libyen, Syrien,
Stidjemen, Irak oder Iran, aber auch die DDR genannt.?> Das umstrittene Buch ,, The
Terror Network® der Journalistin Claire Sterling, in dem sie den Warschauer-Pakt-
Staaten konspirative Unterstiitzung fiir im Westen aktive Terroristen ,,nachwies*, ins-
pirierte auch die Wissenschaft iiber Jahre.26 Der OPEC-Anschlag 1975 in Wien, die
Anschldge auf die Disco La Belle in Berlin 1986 und die PanAm tber Lockerbie 1988
wiesen nach Libyen, der Anschlag auf Papst Johannes Paul II. 1981 wurde mit dem
bulgarischen Geheimdienst in Verbindung gebracht. Insbesondere im Nahostkonflikt
spielt die Frage des Terrorismusetiketts eine besondere Rolle und fiihrt in ein wissen-
schaftliches und politisches Minenfeld. In der Tat gibt es aus einem bestimmten Blick-
winkel einige Punkte, insbesondere der Angriff auf Unschuldige/Zivilisten??, die Ge-
heimdienst- und Militdraktivititen in die scheinbare Néhe von terroristischen Akten
riicken lassen. Allerdings gibt es mindestens ebenso viele Punkte, die dieses Argument
in Frage stellen, so vor allem die Unterschiede der Intention von Gewaltanwendung
gegen Zivilisten. Zudem lassen sich staatliche und nicht-staatliche Terroristen nicht
gleichberechtigt wissenschaftlich behandeln, insbesondere weil die Ausgangsbedin-
gungen, die Grenzen und Maéglichkeiten eines Staatsapparats und einer Untergrund-
organisation ganz andere sind. Angesichts der offenbar tiberwiegenden Unterschiede
und der teilweise auch fliefenden Grenzen macht es fiir die Wissenschaft wenig Sinn,
den analytischen Begriff Terrorismus auf Staaten auszudehnen. Das sicher nicht voll-
kommene Vélkerstrafrecht bietet dennoch eigene Begrifflichkeiten, die staatlich
durchgefiihrte oder geduldete Verbrechen bezeichnet, seien es Kriegsverbrechen oder
Verbrechen gegen die Menschlichkeit.

Spitestens seit Libyens Staatschef al-Gaddafi international um Rehabilitation ringt,
ist Staatsterrorismus als 6ffentlichkeitswirksames Thema weitgehend verschwunden.28
Die derzeitige Terrorismusliteratur, die eher nach terroristischen Motiven oder auch

dersetzung vgl. Merari, Classification of Terrorist Groups. Vgl. Shultz, Conceptualizing Politi-
cal Terrorism.

25 Pluchinsky fiihrt als Beispiele fiir ,state-directed terrorism die Beispiele Libyen, Iran, Syrien
und Jugoslawien an. Vgl. Pluchinsky, Terrorism. Vgl. Arens, Terrorist States. Einen sehr infor-
mierten Uberblick iiber Staatsterrorismus bietet Laqueur, The New Terrorism. Laqueur legt
(trotz leider fehlender Fufinoten) groflen Wert auf Quellennihe, auch die Erkenntnisse der
Gauck-Behorde u.a. iiber die Verstrickung des MfS in grenziiberschreitenden Terrorismus
werden herangezogen. Vgl. ebenda die kommentierte Bibliographie zum Staatsterrorismus,
S.291-293. Auch fiir die Gegenwart spielt staatliche Unterstiitzung von terroristischen Grup-
pen eine Rolle, etwa in Frage nach der Finanzierung der Hisbollah oder der Hamas.

26 Vgl. Sterling, Terror Network. Ihre Beitriige erschienen in der Folge auch neben Vertretern der
Wissenschaft. Vgl. z.B. Sterling, Unraveling the Riddle. Weitere Studien, die dieses Thema auf-
griffen waren z.B. Cline/Alexander, Terrorism. The Soviet Connection.

27 Auf die begriffliche Entwicklung von Unschuldigen zu Zivilisten weist Boaz Ganor anhand
der Publikationstitigkeit von Benjamin Netanjahu hin. Vgl. Ganor, Defining Terrorism,
S.125f.

28 Immer wieder taucht jedoch der Vorwurf auf, dass Armeen sich terroristisch verhielten. So
etwa im Tamilenkonflikt auf Sri Lanka, wo sich LTTE und Armee gegenseitig terroristisches
Vorgehen vorwarfen.
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geographischen Gesichtspunkten aufgestellt ist, macht sich um ,funktionale Ansétze®
oder ,mittelzentrierte Ansitze“2° kaum noch Gedanken, sondern definiert die Frage
in Einleitungen einfach weg: ,Although states can terrorize, by definition they cannot
be terrorists.“30

Diese Haltung und Aussage hat in der wissenschaftlichen Literatur der vergangenen
Jahre einen verbliiffend breiten Konsens gefunden, dem sich auch diese Arbeit an-
schliefen wird. Sprachlich ist die Unterscheidung in nichtstaatlichen Terrorismus und
historischem staatlichen Terror nicht ganz unproblematisch, da einige Sprachen die-
sen Unterschied mit dieser Wortnihe nicht abbilden konnen. Zudem ist das Adjektiv
sowohl zu Terror als auch Terrorismus ,terroristisch® Letztlich reflektiert die Aufspal-
tung in Terror und Terrorismus sowohl die inhaltliche Nihe der Gewaltphinomene
als auch ihre konstitutiven Unterschiede sehr gut, so dass auch weiterhin nach dieser
Unterscheidung verfahren werden soll. In diesem Buch soll es also um Terroristen ge-
hen, die terroristische Akte veriiben und somit Teil des Terrorismus der 1970er Jahre
in der westlichen Welt sind. Der Terror bleibt den Kollegen aus der Totalitarismus-
forschung vorbehalten und soll zur Vermeidung von Missverstindnisse nur im Aus-
nahmefall zur Beschreibung des Schreckeffekts verwendet werden.

Terrorismus als Deutungsebenen

Was ist nun Terrorismus? Ein essentialistischer Ansatz erscheint angesichts der lang-
jahrigen vergeblichen Versuche, eine Universalformel zu finden, nicht besonders viel-
versprechend. Zahlreiche Versuche wurden unternommen, eine Art terroristisches
Minimum zu destillieren. Der wohl bertihmteste Versuch stammt von Alex Schmid,
der 1984 iiber 100 Terrorismusdefinitionen zusammenfiihrte und die gewonnene
Quintessenz durch einen umfangreichen Fragenkatalog nochmals tiberpriifte und
1988 neu formulierte.3! Die Autoren selbst stellten abschlieend die entscheidende
Frage: ,,The question is whether the above list contains all the elements necessary for a
good definition. The answer is probably ,no"“3? Jiingere Ansitze, die auch Definitions-
divergenzen iiber Raum und Zeit zumindest problematisieren, liefern jeweils hochst
interessante Ergebnisse, sind aber in der Auswertung erniichternd33:

»The cost of achieving consensus among academic analysts of terrorism is a definition which has
climbed too high on the ladder of abstraction to discriminate among different type of politically

29 Der mittelorientierte Ansatz, wie ihn Brian Jenkins den 1970er Jahren vertreten hat und wie
er auch der berithmten RAND-Chronology of International Terrorism zugrunde gelegt wur-
de, ist fast vollstindig aus der Debatte verschwunden. Terrorismus ist demnach definiert ,,by
the nature of the act, not by the identity of the perpetrators or the nature of their cause.”
Jenkins, The Study of Terrorism, S.2. Ziel des Ansatzes war es, moralische Wertungen oder
politische Bestimmungen tiber Zugehorigkeit zu terroristischen Gruppen aufler Acht lassen
zu konnen. Hoffman lehnt diesen Ansatz gerade mit dem a priori Argument ab, dass er die
Trennung zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Terrorismus aufhebe. Vgl. Hoffman, In-
side Terrorism, S.25.

30 Cronin, Introduction, S. 3.

31 Vgl. Schmid, Political Terrorism. Vgl. Schmid/Jongman, Political Terrorism.

32 Schmid/Jongman, Political Terrorism, S.6.

33 Vgl. Pedahzur/Weinberg/Hirsch-Hoefler, Conceptualizing Terrorism.
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driven violence aimed at achieving publicity. Thus, unless we are willing to label as terrorism a very
wide range of violent activities, we may be better off finding another governing concept or looking
elsewhere for a definition.“3*

Auch andere favorisieren die Abschaffung des Terrorismusbegriffs: ,The term terro-
rism has come to encompass such wide varieties of violent activities that it should be
replaced by another term. If this has not happened yet, the only reason is that no one
so far has provided a better term, or terms, to replace it.“3> Die Bemiihungen um
einen wertfreien, statistisch mittelwertigen Definitionskonsens sind hinreichend un-
fruchtbar gewesen, so dass es an der Zeit ist, nach neuen Wegen aus dem Dilemma der
yunidentified subjects“ zu suchen.

Vielmehr macht es Sinn, Terrorismus iiber Deutungsebenen greifbar zu machen,
die trotz aller ,,conceptual fuzziness“3¢ direkt oder indirekt in der theoretischen Terro-
rismusliteratur auszumachen sind. Das Zusammenspiel dieser Deutungsebenen, oder
nach Alex Schmid ,frameworks® ist das Entscheidende, nicht die Separierung: ,,De-
pending on which framework one chooses, certain aspects of terrorism get exposed
while others are placed ,outside the picture* if only one framework is utilised.“3” Eine
Zerlegung in Deutungsebenen macht das Gesamtphdnomen greifbarer, so dass hier
auf die wichtigsten eingegangen werden soll.

Zunichst ist Terrorismus eine juristische Grofe, die einem stetigen Wandel unter-
liegt. Insbesondere die Straf-, Volker- und Menschenrechtsliteratur hat sich seit den
1970er Jahren intensiv und kontrovers mit Terrorismus auseinandergesetzt. Die be-
rufsbedingte Suche nach einer griffigen Terrorismus-Formel, ,definitions that will
satisfy foreign offices and international lawyers“38, ist dennoch erfolglos geblieben. In
den meisten Landern ist inzwischen das Vertiben terroristischer Akte, oft auch die
Konspiration dazu, strafbar. Eine politische Dimension ist nicht zwingend notwen-
dig, die Tat steht im Vordergrund. In den 1970er Jahren wurden allmihlich mit
(Anti-)Terrorismusparagrafen unterschiedliche Straftatbestinde gebiindelt oder neu
definiert. Damit wurde dem Phidnomen Terrorismus eine eigene, juristische Auspra-
gung geschaffen. Viele bei terroristischen Akten gefiihrte Straftaten waren auch vor-
her unter anderer Bezeichnung strafbar, jedoch lag das entscheidende Detail oftmals
in den rechtlichen Moglichkeiten zur Privention. Insbesondere die Strafverfolgung
und Straffilligkeit noch vor Ausitibung der konkreten Tat war oftmals eine rechtliche
Liicke, die in den 1970er Jahren oder spitestens nach 9/11 gefiillt wurde. Die Verhaf-
tung des Berliner Soziologen Andrej Holm unter Terrorismusverdacht im Sommer
2007 zeigte erneut die fragwiirdige Wirkmacht, mit juristischen Mitteln Terroristen
»zu machen®.

Terrorismus wird zudem als gewaltsamer politischer Konflikt, in der Regel zwischen
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren verstanden.3® Der Begriff der ,politischen

34 Pedahzur, Conceptualizing Terrorism, S.787.

35 Laqueur. History of Terrorism, Vorwort zur Ausgabe 2001, S.xiii.

36 Engene, Patterns of Terrorism, S.21.

37 Schmid, Conceptualising Terrorism, S.197.

38 Jenkins, International Terrorism, S.2.

39 Auch der Begriff ,,Konflikt“ ist nicht unproblematisch. Vgl. Schmid, Conceptualizing Terror-
ism, S.215, Fulinote 9.
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Gewalt“40 ist hier zentral. Hierbei steht im Vergleich zur juristischen Perspektive nicht
der reine Akt, sondern die politische Dimension des terroristischen Akts im Vorder-
grund. Zentrale Frage ist, warum politische Konflikte im besonderen Fall des Terroris-
mus gewaltsam ausgetragen werden, warum und wie das staatliche Gewaltmonopol in
Frage gestellt wird.#! Klassisch fiir diese Deutungsebene sind Fragen, welche Staats-
formen maoglicherweise Terrorismus begiinstigen? oder ob auch Staaten terroristisch,
zum Beispiel als ,war by proxy“43 agieren. Die Zusammenarbeit terroristischer Orga-
nisationen mit politischen Parteien (etwa Sinn Fein in Irland) stellt hierbei einen inte-
ressanten Sonderfall dar, der auch die Grenzen von staatlichen und nicht-staatlicher
Konfliktauffassung zeigt. Die Deutung von Terrorismus als politischen Konflikt klam-
mert allerdings psychisch motivierte oder rein kriminelle Formen des Terrorismus
aus.** Weiterfiihrend und erst in den vergangenen Jahren stark betont wurde die Frage
nach einer kultur- und sozialgeschichtlichen Einbettung terroristischer Akte.4>

Terrorismus kann auch als kriegerisches Phanomen verstanden werden. Hier ist
insbesondere die Abgrenzung zu militarischen Unterformen wie Guerilla oder Partisa-
nen von Interesse.*® Die militdrische Ebene ist einer der dltesten Ansitze, Terrorismus
als gewaltsamen Konflikt zu deuten.*” 1961 fand an der Universitit Princeton unter
Teilnahme von heutigen Klassikern wie Karl Deutsch, Talcott Parsons oder Seymour
Martin Lipset ein Symposion zu ,Internal Wars® statt, ein heute vollkommen unge-
brauchlicher Begriff, der damals soziale Gewalt, Rebellion, Revolution, Aufstinde und
nicht zuletzt Terrorismus zu umfassen versuchte.*

Das Verstindnis von Terrorismus als kriegerische Handlung ftihrt schnell an Gren-
zen. Terroristische Gruppen sind oft als Hybridformen verstanden worden, wobei mi-
litdrisches Denken in den Vordergrund riickt:

»Der Terrorist streift sich den Kampfanzug des Guerilla iiber. [...] ,Stadtguerilla‘ ist ein Public-Re-
lations-Begriff des Terroristen. [...] Der Neue Guerilla besetzt tendenziell den Raum, um spéter das
Denken gefangen zu nehmen — der Terrorist besetzt das Denken, da er den Raum nicht nehmen
kann.“4#®

40 Politische Gewalt stellt den Staat in den Mittelpunkt. Entweder als Vertreter legitimer oder il-
legitimer staatlicher Gewalt oder als Adressat zur Infragestellung derselben. Fiir eine grof3ere
historische Einordnung vgl. Becker/Grofibslting/Owzar/Schlogl, Politische Gewalt in der
Moderne. Vgl. Boterman/Pekelder, Politiek geweld in Duitsland. Vgl. Krasmann/Martschukat,
Rationalitdt der Gewalt. Als Klassiker vgl. Arendt, Macht und Gewalt.

41 Eine klassische Studie ist Della Porta, Social movements. Zu einer Modellentwicklung von
Konfliktinteraktionen zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren vgl. Schmid, Poli-
tical Terrorism, S.58f.

42 Vgl. Rapoport/Weinberg, Democratic Experience.

43 Schmid, Conceptualizing Terrorism, S.200.

44 Als Beispiele seien hier Amokléufer, extrovertierter Fanatismus oder Aktionen von Drogen-
kartellen genannt.

45 Vgl. Weinhauer, Terrorismus und Kommunikation . Vgl. Ders., Terrorismus in der Bundesre-
publik der Siebzigerjahre.

46 Vgl. Schmid, Conceptualising Terrorism, S.203f.

47 Vgl. Jenkins, International Terrorism.

48 Internal Wars werden hier verstanden als ,attempts to change by violence, or threat of vio-
lence, a government’s policies, rulers or organization.” Eckstein, Internal War, S.1.

49 Wordemann, Terrorismus, S.55 u. 57.
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Studien zur Kriegsmetaphorik und -terminologie in der bundesdeutschen Offent-
lichkeit zur Zeit des Deutschen Herbsts haben gezeigt, dass sowohl Terroristen als auch
Politiker unter entsprechenden Vorzeichen die ,,Offentlichkeit zeitweilig in einen poli-
tisch-kommunikativen Kriegszustand versetzen“>® konnten.

Die Betrachtung des Terrorismus als Kriegsform, in der Regel verstanden als Ne-
benform des volkerrechtlich geregelten Guerillakriegs, ist zudem oft politisch moti-
viert.>! Eine logische Folge dieser Terrorismusdeutung wire die Behandlung von Ter-
roristen als Kriegsverbrecher. Umgekehrt stellt sich die Frage, ob Kriegsverbrecher
nicht als Terroristen behandelt werden miissten.>? Die Bewertung von Terrorismus in
Kriegen zeigt das grundlegendes Problem der Trennung: ,,[M]any decisions quickly
become subjective. It becomes slippery around the edges.“>3 Zudem stellt sich die Fra-
ge, ob Antworten auf den Terrorismus dann nicht auch auf militdrische Art erfolgen
miissten, wie es nicht zuletzt der US-amerikanische ,,war on terror suggerierte.>*

Weitaus differenzierter und fruchtbarer ist das Verstandnis von Terrorismus als wei-
terentwickelter Kriegfithrung. Die Debatte um asymmetrische Konflikte, die ,neuen
Kriege“>> und der Einsatz von staatlichem Militdr und privaten Sicherheitsfirmen ge-
gen Terroristen hat fortwidhrende Fragen in dieser Richtung aufgeworfen. Es sollte be-
riicksichtigt werden, dass eine historische ,Nihe“ zum Krieg das Verstindnis von Ter-
rorismus durchaus beeinflusst. Der Einsatz von Militir gegen Terroristen der 1970er
Jahre (etwa in den Niederlanden) zeigt dies deutlich. Auf der anderen Seite verwehrte
sich etwa die Bundesrepublik Deutschland oder auch Osterreich gegen einen Einsatz
militdrischer Truppen. Das Spannungsfeld von Krieg und Terrorismus ist nicht von
der Hand zu weisen, darf allerdings auch nicht iiberbewertet werden oder zu vor-
schnellen Ableitungen fiihren.

Terrorismus als Kommunikationsmittel ist eine sehr dominante, nicht besonders
neue Deutungsebene.’® Thomas Thornton wies schon 1964 auf die ,resonant mass“
hin®’, Peter Waldmann prigte in Deutschland die These, dass Terrorismus ,,primér
eine Kommunikationsstrategie“>® sei. Fast immer steht Kommunikation in diesem
Zusammenhang fiir mediale Offentlichkeit. Dies ist naheliegend. Medien pragen heute
mehr als vieles andere unser Verstindnis von Terrorismus. Bilder und Nachrichten
sind ein heifl umkidmpftes Gut. Brian Jenkins erklirte schon 1974: ,, Terrorism is aimed
at the people watching [...] Terrorism is theater.“> Die angeblich ,symbiotische

50 Musolff, Terrorismus im 6ffentlichen Diskurs der BRD, S.315.

51 Andrew Silke ist einer der ersten, der mit einer Aufweichung des Kriegsbegriffs durch asym-
metrische Konflikte argumentiert. Der auf Ritterlichkeit zuriickgehende formbehaftete Kriegs-
begriff sei ohnehin tberholt, so dass Formen wie Guerilla und Terrorismus als moderne
Kriegsform betrachtet werden kénnen. Silke, Terrorism and the Blind Men’s Elephant, S. 19.

52 Vgl. Levie, Terrorism in War.

53 Jenkins, Definitional Problems, S. 6.

54 So z.B. Carr, Terrorism as Warfare.

55 Vgl. Miinkler, Die neuen Kriege. Wesentlich frither mit fast gleichlautendem Titel: Jenkins,
International Terrorism. A New Kind of Warfare.

56 Insbesondere fiir den deutschen Linksterrorismus ist dies eine verbreitete und vielfach auch
angemessene Deutungsform. Vgl. Weinhauer, Terrorismus und Kommunikation.

57 Alle Zitate bei Thornton, Terror, S.78f. (Hervorhebungen nicht iibernommen).

58 Waldmann, Terrorismus, S. 15.

59 Jenkins, International Terrorism, S.4.
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Beziehung“®® zwischen Terrorismus und Medien brachte Margaret Thatcher 1985 auf
den Punkt: ,,[W]e must try to find ways to starve the terrorist and the hijacker of the
oxygen of publicity on which they depend.“®! Die Wirkungen und die mégliche Ein-
schrankung von Berichterstattung iiber terroristische Vorfille ist ausfiihrlich disku-
tiert worden, ebenso Modelle und Schemata der Vermittlung politischer Botschaften
der Terroristen durch die Massenmedien.%?

Dass Medien iiber Terrorismus berichten, ist ihre Aufgabe. Aber haben alle Terroris-
ten auch ein Interesse an Offentlichkeit? Das vorrangige Interesse von Terroristen an
Aufmerksamkeit wird héufig historisch mit der Anarchistenbewegung des spiten
19.Jahrhunderts begriindet, die das Motto ,,propaganda by deed diskutierten.®® Ge-
legentlich wird auch Carlos Marighellas wohlrezipiertes ,Minimanual of the Urban
Guerilla“®* von 1969 als Leitfaden fiir spéteren terroristischen Medienmissbrauch ver-
standen, in dem Offentlichkeit allerdings nur eine untergeordnete Rolle spielte.®> Ma-
righella ging es darum, die brasilianische Diktatur aus dem Untergrund heraus militi-
risch und moralisch zu schwichen, nicht um Schlagzeilen.

Auch wenn die kommunikationstheoretische Deutung ein wichtiger Aspekt ist, so
muss gerade aus historischer Perspektive dringend vor Uberbetonung oder Einzelstel-
lung gewarnt werden. Der rasante Wandel der Medienlandschaft macht eine Binnen-
differenzierung unerlésslich.®® Hoffman weist zudem auf die Gleichzeitigkeit von

0 Vgl. Hoffman, Inside Terrorism, S.183.

61 Das Bild ,,oxygen of publicity“ ist vielfach verwendet und zitiert worden. Das genannte Zitat
entstammt einer Rede Margaret Thatchers am 15. Juli 1985 vor der American Bar Association
in der Albert Hall in London, online unter: http://www.margaretthatcher.org/speeches/dis-
playdocument.asp?docid=106096, Abruf vom 6.2.2009.

62 Die Literatur zum Medienphdnomen Terrorismus ist viel zu umfangreich, um hier alle rele-
vanten Studien zu nennen. Beispielhaft seien hier folgende Studien erwidhnt: Schmid/Graaf,
Violence as Communication. Crelinsten, Power and Meaning. Vgl. Alali/Eke, Media Coverage
of Terrorism. Vgl. Waldmann, Terrorismus, insbes. Kapitel 5. Vgl. Engene, Patterns of Terro-
rism, S.65-73.

63 Zu den philosophischen Grundlagen fiir spiteren Terrorismus vgl. Laqueur, History, Kap. 2
(Philosophy of the Bomb). Speziell zur Anarchistenbewegung vgl. ebenda S.49-53. Vgl. ebs.
‘Wardlaw, Political Terrorism, S.23.

64 Marighella, Carlos: Minimanual of the Urban Guerilla, 1969, online unter: http://www.marx-
ists.org/archive/marighella-carlos/1969/06/minimanual-urban-guerrilla/index.htm. ~ Abruf
vom 08.02.2009. Der Text ist als Untergrundpapier vielfach abgeschrieben, in mehrere Rich-
tungen tibersetzt und sicher auch bewusst verandert worden. Daher ist grofle Vorsicht mit
Zitaten angebracht.

65 Vgl. Weimann/Winn, The Theater of Terror. Die beiden Autoren haben in Marighellas Mini-
manual finf Prinzipien ausgemacht, die alle auf Offentlichkeit und Medienmanipulation ab-
zielen. Vgl. ebenda S.57. Bei Betrachtung der Quelle (soweit sie verlisslich ist), wirkt dies aber
stark tibertrieben. Bei knapp 40 Kapiteliiberschriften enthilt nicht eine davon medienbezoge-
ne Begriffe. Lediglich kurz vor Ende des Buchs gehen die Kapitel ,Armed Propaganda“ und
»The War of Nerves“ auf die Offentlichkeitswirkung ein. Es muss jedoch hervorgehoben wer-
den, dass Marighella in erster Linie ein Handbuch fiir einen — in seinen Augen — Krieg gegen
die Reprisentanten der brasilianischen Diktatur geschrieben hat, in dem es eher um Sabotage,
Streiks, Entfiihrungen, Gefangenenbefreiungen, Waffenakquisition etc. geht. Dieses Buch als
Beleg fiir eine medienorientierte Ausrichtung von Terroristen heranzuziehen ist somit nicht
haltbar.

66 Mindestens ,,old media“ und ,new media“ ist angebracht, wie in Hoffman, Inside Terrorism,
Kap. 6 und Kap. 7.
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technischen Innovationen im Nachrichtenwesen und Wandel des Terrorismus hin.%”
Fir ein zeitlich ungebundenes Terrorismusverstindnis ist ein rein medientheoreti-
sches Verstindnis von Terrorismus somit eher fragwiirdig.

Effekt darf nicht mit Intention gleichgesetzt werden. Auch wenn im Nachhinein der
mediale Effekt von terroristischen Fithrern (in der Regel) gepriesen wird, heif8t das
nicht, dass dieser auch beabsichtigt war. Der Anschlag auf die Olympischen Spiele von
Miinchen 1972 gilt vielen als Paradebeispiel fiir die medialen Motive der Terroristen.%8
Jedoch findet sich in den Vernehmungsprotokollen der iiberlebenden Terroristen kein
Hinweis darauf, dass das Ziel der Aktion ein mediales war. Im Gegenteil: Darauf ange-
sprochen erklirte der Gefangene Badran:

»Wir haben nur eine Gelegenheit wahrgenommen, wo sich mehrere Israelis gemeinsam aufhielten,
die wir gefangen nehmen konnten. Das haben wir schon einmal in Tel Aviv getan und das werden
wir immer wieder tun. Eine besondere Publikumswirksamkeit war nicht beabsichtigt.“®?

Die Analyse von terroristischen Intentionen ist selten problemlos méglich. Terroristi-
sche Memoiren und Aussagen sind nur bedingt verwertbar. Ab und zu lassen sich Mo-
tive gar nicht kliren, weil Terroristen bei oder nach ihrer Aktion verstorben sind. Der
ritselhafte Anschlag auf das Observatorium von Greenwich 1894 ist nur ein Beispiel
von mehreren.”?

Kommunikationstheoretische Terrorismusforscher werden hiufig von der eigenen
Perzeption getduscht. Sie sind in der Regel auf medial vermittelte Bilder angewiesen.
Dabher liegt der Punkt nahe, dass Anschlige, von denen sie nicht erfahren, keine Brei-
tenwirkung und somit keinen Effekt im Sinne der Terroristen haben. Brian Jenkins
weist ganz zu Recht auf Perzeptionsprobleme hin, die das Verhiltnis von tatsichlichen
Anschligen und ihrer Wahrnehmung verfélschen: ,,How do we explain that terrorism
often appears to be increasing when it is declining — appears down when it is up?
Perhaps we count the wrong things. More likely, the things we can count do not reflect
our perceptions of the phenomenon.“”! Im Umkehrschluss heifit dies, dass, wenn man
nur medial vermittelte Anschlige untersucht, ein guter Teil terroristischer Aktivitit

67 7.B. fillt der Start des ersten US-amerikanischen Nachrichtensatelliten 1969 mit dem von
ihm bestimmten Geburtsjahr des internationalen Terrorismus zusammen, was fiir ihn der
Grund ist, warum die USA zur bevorzugten Zielscheibe von Terroristen wurden. Jedoch lasst
er die Frage offen, welche Rolle und Breitenwirkung etwa Berichterstattung iiber das Fernse-
hen tiberhaupt in dieser Zeit gespielt hat. Vgl. Hoffman, Inside Terrorism, S.178.

68 Vgl. Hoffman, Inside Terrorism, S.179,

%9 Vernehmungsprotokoll Badran vom 7.9.1972, in: BArch Koblenz, B 141/30899. Natiirlich
sind Aussagen von Terroristen kritisch zu bewerten. Allerdings hitte es Badran auch nicht
geschadet, den Anschlagsort mit der groflen internationalen Medienwirksamkeit zu erkldren.

70 Die Geschichte hat einige ritselhafte Anschlige hervorgebracht, bei denen einfach keine Bot-
schaft vermittelt wurde. Ein Beispiel ist der Anschlag auf das Kénigliche Observatorium in
Greenwich 1894 durch den Franzosen Martial Bourdin, der bei der Explosion der Bombe sein
Leben lief3. Bis heute ist es ein Ritsel, warum gerade das Observatorium als Anschlagsziel ge-
wihlt wurde. Vgl. Cronin, Propaganda by Deed.

71 Jenkins, Definitional Problems, S.7. So gab es Anfang der 1970er Jahre eine grofle Diskrepanz
zwischen der Anzahl der Ereignisse und ihrer Wahrnehmung in Medien und Politik. 1975
wurde als ,Jahr des Terrorismus‘ ausgerufen, obwohl die Daten weniger Anschlige als in den
Vorjahren verzeichneten. Wichtiger als die Anzahl der Toten schien die Dauer und Ortlichkeit
(Stadt vs. Land, Dritte Welt vs. westliche Welt) eines Anschlags zu sein.
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ausgeblendet wird. Was ist mit Geheimaktionen, in denen Terroristen staatliche Ak-
teure zur Freilassung von Gesinnungsgenossen erpressen, in denen das Ziel eben nicht
Offentlichkeit ist, wie in Den Haag 1974? Was ist, wenn das Ziel eines Anschlags wirk-
lich die Zerstorung einer Ristungsfabrik oder einer Pipeline ist, nicht die Schlagzeile
dariiber, wie in den Niederlanden und Osterreich 19722 Was ist, wenn, wie im Fall des
Anschlags auf die OPEC-Konferenz 1975 in Wien, die Forderung die Verlesung eines
Textes in den Gsterreichischen Medien nur ein vorgeschobenes Motiv ist?

Die Interpretation des Terrorismus als Kommunikations- oder Medienstrategie
fithrt zu einem Dilemma: Entweder werden alle Fille ausgeblendet, die keine mediale
Zielsetzung oder Wirkung haben, was eine Vielzahl von denkbaren Anschligen ver-
nachldssigt und letztlich ein Zirkelschluss ist. Oder es werden andere, nicht-medial-
orientierte Fille berticksichtigt, was wiederum den kommunikationstheoretischen
Blickwinkel aufweichen wiirde.

Terrorismus als Kommunikation ist eine prominente, aber nicht unproblematische
Deutungsebene, von der Gefahr der Verharmlosung einer ,,Kommunikation mit To-
ten“ ganz abgesehen. Der kommunikatorische Ansatz ist fir bestimmte Fragestellun-
gen niitzlich, insbesondere fiir den Terrorismus der Gegenwart. Als zeiteniibergreifen-
de Deutung des Terrorismus ist dieser Ansatz alleine weniger brauchbar, auch wenn er
als Ergidnzung durchaus Berechtigung hat. Zumindest fur die Anschlige der 1970er
Jahre, die hier untersucht werden sollen, wird zu zeigen sein, dass die Kommunika-
tionsstrategie nur nachgeordnete Bedeutung hatte.

Ein interessanter und insbesondere mit der Verbreitung des islamistisch inspirier-
ten Terrorismus in den 1990er Jahren verstirkt in den Mittelpunkt getretener Ansatz
ist die Deutung von Terrorismus als ein psychologisches, hiufig irrationales Phino-
men in der Nihe des Fanatismus.”? Der Ethnologe Joseba Zulaika schrieb seit den
1980er Jahren iiber die baskische Gewalt als Ritualverhalten.”? Er plidiert mit Nach-
druck dafiir, regional-kulturelle Verwurzelungen von Gewalt als Maf3stab fiir von
AuBlenstehenden als Terrorismus gebrandmarktes Verhalten heranzuziehen.’* Fiir ihn
ist Terrorismus nicht iiber Regionen und Kulturen hinweg iibertragbar.”>

In der Tat scheint es eine Verbindung zwischen religiosen Gruppen und gewaltsa-
mer, fanatischer Opferbereitschaft zur Schaffung einer besseren Welt zu geben. Histo-
rische Beispiele gibt es einige, so die judischen Zeloten bzw. Sicarii im romisch be-
setzten Paléstina, die ismaelitischen Assassinen oder die hinduistischen Thugs in In-
dien.”6 Vielen religiosen Gruppen ist die Vorstellung von Opfern gemein, die in einer

72 Vgl. Conzen, Fanatismus. Hier insbes. zum Gruppenfanatismus S.175-261 zur RAF und zu
islamistischen Titern.

73 Vgl. Zulaika, Basque Violence.

74 Vgl. Zulaika, Comments, S.21-23.

7> Vgl. Zulaika, Terror, Totem, and Taboo.

76 Der Geschichtsschreiber Josephus berichtet tiber die Sicarii (dt. Meuchelmérder) kurz vor der
Zerstorung des Tempels von Jerusalem 70 n. Chr. Benannt wurden sie nach der Sica, einem
kurzen Dolch, den die Zeloten besonders bei Tage in groflen Menschenmengen gegen ihre
Feinde einzusetzen pflegten. Die Assassinen (auch Hashashin) waren eine ismaelitische Sekte
in den Jahrhunderten um die erste Jahrtausendwende, deren Fiihrer, der sog. Alte Mann vom
Berge, auch von Marco Polo erwihnt wird. Ihre Selbstbezeichnung als Fiday’in (von arabisch
¢13 [fida] = Opfer — die Opferbereiten) wurde vom paldstinensischen Terrorismus der 1970er
Jahre wieder aufgenommen. Zum Einfluss der Assassinen auf die Taktik des Selbstmordatten-
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rituellen Zerstorung oder Entwertung (auch von Leben) eine Aufwertung des Téters
(Priester, geistlicher Fithrer, oder im Falle der Selbstzerstorung auch Mirtyrer) und
der dazugehorigen Gruppe (erwihltes Volk, Wohlwollen der Gétter etc.) sehen.””
Wichtigstes Element ist dabei allerdings der rituelle Akt, die Vollziehung von Hand-
lungen nach festgelegten Mustern, die das Opfern vom Morden, den Mirtyrer vom
Selbstmorder, den Heiligen Krieg vom Massaker unterscheidet. Mit einer Fanatisie-
rung einher geht eine immer stirkere Polarisierung zwischen Gut und Bése, zwischen
Gruppenzugehorigkeit und Ausgrenzung. Conzen erldutert zum Phdnomen des
Gruppenfanatismus:

»Man verschmilzt zu einem Gruppenbewusstsein, das durch die scharfe Spaltung von Gut und Bise
bestimmt ist. Man selber sieht sich als Elite, als Schar der letzten Frommen, als Avantgarde im
Kampf gegen Ausbeutung und Unterdriickung, als entschiedene Verteidiger von Recht und Ordnung.
[...] Das Sendungsbewusstsein hat etwas Unerschiitterliches. So lange das projizierte Bise nicht ab-
solut besiegt ist, darf die Gruppenaktivitit nicht ruhen. 78

Mark Juergensmeyer, der schon in den 1990er Jahren auf die Politisierung von Reli-
gion hingewiesen hat”?, legte 2000 in seinem vielbeachteten Buch ,, Terror in the Mind
of God“ ein vierstufiges Modell vor, das genau dieses Abgleiten in eine absolut polari-
sierte Vorstellung der Welt abzubilden versucht.80

Wiewohl auch dieser spirituell orientierte Ansatz nicht alle Formen von Terroris-
mus erkldren kann (sondern wieder nur die, fiir die er zugeschnitten ist), bringt er je-
doch viel Licht in die Hintergriinde terroristischen Verhaltens. Zudem zeigt er ganz
deutlich, wie sehr, bei aller Rationalitit in Planung und Durchfithrung terroristischer
Akte, auch irrationales Verhalten fiir die Bewertung und das Verstiandnis von Terroris-
mus eine Rolle spielt.

Das Gegenteil dieser Auffassung ist das Verstindnis von Terrorismus als rein ratio-
nalem Handeln, das eine starke Rolle in 6konomischen und vom rational-choice-An-
satz inspirierten Arbeiten spielt. In diesen Studien wird oft eine kollektive Rationalitit
(bei moglicher Irrationalitit auf individueller Ebene) mit festen Priferenz- und Nut-
zenordnungen angenommen.8! Fiir bestimmte Anwendungsfelder wirtschaftswissen-
schaftlicher Arbeit, z.B. die Finanzstrukturen des transnationalen Terrorismus, die in

tats vgl. Rapoport, Fourth Wave, S.421. Die Thugs waren ein Bund hinduistischer (vielleicht
auch muslimischer) Bruderschaften bis ins 19.Jahrhundert hinein, deren Ziel und Taktik es
war, das Vertrauen von Reisenden zu gewinnen und sie an geeigneter Stelle zu strangulieren
und auszurauben. Das englische Wort ,thug’ fiir ,Schliger’ stammt daher. Fiir einen ein-
fihrenden Uberblick iiber vormodernen Terrorismus vgl. Laqueur, History of Terrorism,
S.7-9.

77 Vgl. Schmid, Conceptualising Terrorism, S.210f.

78 Conzen, Fanatismus, S.74f.

79 Vgl. Juergensmeyer, New Cold War.

80 Die Stufen reichen von ,,A world gone awry, ,, The foreclosure of ordinary options*, ,,Satanisa-
tion and cosmic war* bis zu ,,Symbolic acts of power*. Bemerkenswert ist dabei, dass Terroris-
mus hier als extremes Randphidnomen und nur ,within cultures of violence* wahrgenommen
wird. Der Grofiteil der Aktionen ist gewaltloser Natur, wie z.B. Veréffentlichung von Newslet-
ter, Schaffung von Parallelregierungen, 6ffentliche Demonstrationen etc. Vgl. Juergensmeyer,
Terror in the Mind of God, S. 184f.

81 Vgl. Crenshaw, Logic of Terrorism.
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den letzten Jahren zudem ein hochstrangiges politisches Thema geworden sind, ist
dies sicher ein fruchtbarer Ansatz.82

Es wird haufig versucht, Terrorismus quantitativ zu erfassen. Statistische Methoden
haben fiir bestimmte Fragen durchaus ihre Berechtigung, fithren aber immer wieder
auch an Grenzen, die oftmals vom Informationshorizont des Statistikers bestimmt
sind.83 Hohes Abstraktionsniveau, begriffliche Verkniipfung von Daten iiber viele
Jahrzehnte hinweg und die immerwihrende Frage nach wirklich unabhingigen Varia-
blen®4 sind zusitzliche Problemfelder. Statistische Ergebnisse kénnen fiir viele Frage-
stellungen interessant sein. Eine rein rationale und letztlich mathematisch verstandene
Deutung kann jedoch nicht alle Aspekte des Gesamtphidnomens abbilden.

Dem Extrem der statistischen Niichternheit entgegengesetzt ist die hochst leiden-
schaftlich gefithrte Debatte um Terrorismus als wertender, moralischer Dimension,
die scheinbar den objektiven Anspruch von Wissenschaft ad absurdum fiihrt. Robert
Friedlander fiihrte mit Ironie das Kernproblem vor Augen: Terrorismus sei ,,abomi-
nable means used by political fanatics for contemptible ends.“8> Auch Brian Jenkins
brachte es auf eine moralische Definition: , Terrorism is what the bad guys do.“8¢ Die
negative Wertung als Kernbestandteil der Diskussion um Terrorismus kommt meis-
tens unausgesprochen daher und bietet ein Einfallstor fiir rhetorische Tricks.

Denn auch die Wissenschaft ist nicht frei von Einfliissen aus anderen Arenen. Alex
Schmid unterscheidet vier solcher ,arenas of discourse on non-state terrorism“8’: die
akademische, die staatliche, die mediale und die oppositionelle. Es gibt viele Beispiele,
von Sammelbinden® bis hin zu politischen Talkshows, wo Vertreter aus Wissenschatft,
Politik und Gesellschaft entweder aneinander vorbei reden oder aufeinander zugehen
miissen, so dass Jan Oskar Engene ganz Recht zu dem Schluss kommt: ,there are not
four separate arenas, but four patches of turf“8%. Schliefflich muss sich die Wissen-
schaft bemiihen, eine Art Kongruenz zwischen offentlicher Terrorismusvorstellung
und wissenschaftlicher Definition herzustellen. Nicht selten scheiterten Ansitze fir
Definitionen daran, dass sie auch auf Téiter mit ,guten Absichten anwendbar waren.
Und wer wollte schon die deutschen Attentiter des 20.Juli 1944 oder die amerikani-
schen ,,Sons of Liberty“ des 18.Jahrhunderts als Terroristen bezeichnen? Das Etikett
»lerrorist ist nach wie vor eine politische Waffe: ,,[I]f one party can successfully at-
tach the label ferrorist to its opponent, then it has indirectly persuaded others to adopt
its moral viewpoint.“%0

82 Vgl. Masciandaro, Global financial crime. Als Beispiel einer bedeutend fritheren Studie, die
auch die finanzielle Unterstiitzung durch Staaten untersucht vgl. Adams, Financing of Terror.

83 Vgl. Engene, Patterns of Terrorism, S.299f. Eine neue Version dieses Buches erschien 2004:
Engene, Terrorism in Western Europe.

84 Vgl. Gaddis, Landscape of History, v.a. Kapitel 4: The Interdependency of Variables.

85 Zitiert nach Engene, Patterns of Terrorism, S.27. Zur Uberlieferung dieses Zitats vgl. an glei-
cher Stelle Fufinote 25.

86 Jenkins, Definitional Problems, S.1.

87 Schmid, Response Problem, S.7.

88 Ein bemerkenswertes Beispiel ist ein Sammelband von Benjamin Netanjahu mit dem pro-
grammatischen Titel ,, Terrorism. How the West Can Win®, dem der Herausgeber vorauss-
chickt: ,But underlying [all approaches] must be the moral understanding, that terrorism
[...] is an inexusable evil“. Netanyahu, Terrorism, S.xi.

89 Engene, Patterns of Terrorism, S.28 (Herv. iibern.).

90 Jenkins, Definitional Problems, S.1 (Herv. iibern.).
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Aus historischer Perspektive geht mit der Durchsetzung der pejorativen Konnota-
tion von Terrorismus einher, dass dieser Begriff von Terroristen zunehmend weniger
als Selbstbeschreibung verwendet wird.”! Nach David Rapoport war die israelische
»Lechi“92 die letzte Gruppe, die ihre Aktionen als Terrorismus bezeichnete.?® Im Zuge
der Antikolonialisierungsbewegungen nach dem Zweiten Weltkrieg wurden — sowohl
in Selbstbeschreibung als auch in 6ffentlicher Benennung — aus Terroristen politisch
korrekte Freiheitskimpfer. Die Motivation rechtfertigte das Handeln und verwischte
die inhaltlichen Ebenen des Terrorismusbegriffs. Insbesondere israelische Wissen-
schaftler und Politiker wie Boaz Ganor oder Benjamin Netanjahu haben jedoch dar-
auf hingewiesen, dass eine solche sprachliche Dichotomie nicht haltbar ist, sich ein
Dasein als Terrorist und Freiheitskdmpfer nicht ausschlieen.?* Vielmehr kann Terro-
rismus eine Strategie zum dazugehorigen Ziel des Freiheitskampfes sein. Das Spiel mit
unterschiedlichen Verstindnisebenen hat vor allem Jassir Arafat meisterhaft verstan-
den, der vor der UN-Generalversammlung 1974 erklirte:

»The difference between the revolutionary and the terrorist lies in the reason for which each fights.
For whoever stands by a just cause and fights for the freedom and liberation of his land [...] cannot
possibly be called terrorist [...] As to those who fight against the just causes, those who wage war to
occupy, colonize and oppress other people, those are the terrorists. %

In der Tat ist die moralische Aufladung des Begriffs eine der grofiten Herausforderun-
gen der theoretischen Terrorismusforschung. Ein fast identisches Problem (wiewohl
keine echte Losung) hat die Faschismusforschung?, die allerdings in der Terrorismus-
forschung kaum zur Kenntnis genommen wird. Auch generell positiv konnotierte Be-
griffe wie Demokratie oder Freiheit teilen dieses Problem. William Connolly hat mit
den ,kernumstrittenen Konzepten® (Essentially Contested Concepts) einen Ansatz ge-
funden, das Paradox zwischen wissenschaftlicher Wertfreiheit und politisch-normativ
geformten Begriffen aufzulgsen, indem er anerkennt, dass dieses Bestreben eben un-
moglich ist.”7 Vielmehr gehérten die Interpretationen und zumeist stillschweigend

91 Vgl. Hoffman, Inside Terrorism, S.21f. Ausnahmen gibt es natiirlich immer, gerade in histo-
rischer Perspektive fallen die Anarchisten des 19.Jahrhunderts auf, die kein Problem damit
hatten, ihre Taten als terroristisch zu proklamieren. Ebenso hegt auch Carlos Margihella in
seinem Minimanual keine Scheu, terroristische Taktiken zuzugeben, wiewohl er sich selbst als
Stadtguerilla bezeichnet.

92 Hebriische Abkiirzung fiir 2 min »waR? [Lochamei Cherut Jisrael], zu Deutsch etwa
JKampfer fiir die Freiheit Israels’ Nach ihrem Griinder Avraham Stern im Englischen hiufig
auch als Stern-Gang bezeichnet. Lechi agierte in den 1940er Jahren im britischen Mandatsge-
biet und wurde 1948 zerschlagen. Fiir eine griindliche Analyse dieser Gruppierung vgl. Heller,
The Stern Gang.

93 Vgl. Rapoport, Fourth Wave, S.420.

94 Vgl. Ganor, Defining Terrorism.

95 Rede Jassir Arafats vor der UN-Generalversammlung in New York am 13.9.1974, englische
Ubersetzung, zitiert nach UN GA, 29th Session, 2282nd Plenary meeting, Agenda item 108,
in: A/PV.2282 and Corr. 1.

% Vgl. die grundsitzliche Begriffskritik von Wichter, Methodologische Bemerkungen.

97 Vgl. Connolly, Terms of Political Discourse. Der Begriff geht zuriick auf Walter Bryce Gallie,
der bereits 1956 der Frage nachgegangen ist, warum einige positiv konnotierte Begriffe der-
artig viele verschiedenartige Deutungsebenen vereinen. Vgl. Gallie, Essentially Contested
Concepts.
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mitschwingenden Bewertungen untrennbar zu diesen kernumstrittenen Konzepten
dazu.”8 Uberzeugend wurde nachgewiesen, dass auch Terrorismus zu den grundum-
strittenen Konzepten im Sinne Connollys gehort.”® Das Wertvolle an diesem Ansatz,
eine Art Standortbestimmung und Freilegung der Strukturen politischer Begriffsde-
batten, ist gleichzeitig auch seine Grenze.!%0 Connollys Konzepte sind eine Anleitung
zur Diskussion, keine Schablone zur Bestimmung solcher Begriffe: ,,I hope the consi-
derations advanced do enable us to understand these conflicts more thoroughly and
to render judgments with respect to them more conscious and reflective.“10!

Gerade angesichts der sehr dominanten Deutung von Terrorismus als etwas
»Schlechtem® ist die Anerkennung einer normativen Dimension besonders wichtig.
Der durch Diskussionen vorangetriebene Bewertungswandel macht eine abschlieflen-
de Definition unmdoglich. Umso wichtiger ist Selbstverortung und Bewusstwerdung
dieser Dimension.

Terrorismus ist aber auch ein historisches Phinomen. Mehrere Publikationen der
letzten Jahre nahmen eine lingst tiberfillige Historisierung des Terrorismus vor. Isa-
belle Duyvesteyn fragte ,,How new is the new terrorism?“ und forderte ,more tho-
rough historical investigations in order to appreciate truly new aspects of terrorism.“102
Einen der ersten systematischen Ansitze legte David C. Rapoport nach fast 30 Jahren
Forschungserfahrung kurz nach dem 11.September 2001 vor.193 In mehreren Folgear-
tikeln erweiterte er seine Idee zu einem Wellen-Modell, in dem er Politik-, Ideen- und
Technikgeschichte verkniipft.194 Nach seiner Vorstellung hat es bislang vier sukzessive,
aber auch tiberlappende Wellen terroristischer Aktivitit gegeben, die jeweils durch
unerwartete Anderungen der politischen Rahmenbedingungen ausgel6st wurden. Die
Folge: ,Hope was excited, and hope is always an indispensable lubricant of rebel
activity.“195 Jede Welle war von unterschiedlichen und konstitutiven Ideen inspiriert,
deren Antrieb immer eine wie auch immer verstandene ,,Hoffnung® bildete. Jede Wel-
le erfand neue und konstitutive Techniken und Strategien, die der Zeit und dem Raum
angepasst, den grofiten Durchsetzungserfolg versprachen. Alle Wellen waren von
hochgradig grenziiberschreitender Zusammenarbeit der terroristischen Organisatio-
nen geprigt.100

So sehr die Entwicklung eines umfassenden, terrorismushistorischen Ansatzes zu
wiirdigen ist, ist auch diese Herangehensweise nicht unproblematisch. Rapoport raumt
selbst ein, dass die Wellen sich teilweise iiberschnitten, teilweise auch terroristische

98 Vgl. Connolly, Political Discourse, S.1.
99 Vgl. Engene, Patterns of Terrorism, S.30-36.

100 Vgl. Pedahzur, Conceptualizing Terrorism, S.778.

101 Connolly, Political Discourse, S.3.

102 Duyvestein, How new is the New Terrorism, beide Zitate S.439.

103 Rapoport, Fourth Wave. Dieser kurze aber in seiner Ausgewogenheit und analytischem
Uberblick hochst bemerkenswerte Aufsatz wurde mehrfach erweitert. Vgl. Rapoport, Four
Waves, S.46-73.

104 Die Idee, Terrorismus als an- und abschwellende Welle zu verstehen, ist schon ein Jahr zuvor
mit Blick auf die vier Nachkriegswellen terroristischer Gewalt in den USA geduf3ert worden.
Vgl. Hewitt, Political Context, S.338-339. Vgl. als kritische, quantitative Gegenprobe
Rasler/Thompson, Looking for Waves of Terrorism.

105 Rapoport, Fourth Wave, S.420.

106 'Vgl. Rapoport, Fourth Wave, S.422-424.
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Gruppen anderer als der vorherrschenden Couleur aktiv waren. Wie sehr die erwidhn-
ten technischen Innovationen wirklich pragend fiir die jeweilige Welle waren, und wie
sehr die unvorhergesehene Anderung der politischen Rahmenbedingungen den auslo-
senden Impuls darstellten, miisste erst durch historische Fallstudien genauer beleuch-
tet werden. Es ist zudem nicht ganz klar, inwieweit Rapoport seine Wellen als Metha-
pher oder als absolute Grofle betrachtet.197 Seine Schriften weisen eine zunehmende
Tendenz auf, Terrorismuswellen als organische Lebenszyklen zu verstehen. Wiewohl
seine Bildsprache sehr eingingig ist, muss doch Skepsis gegeniiber einer inhirenten
Teleologie und Unabanderlichkeit terroristischer Entwicklungen geduflert werden. Es
ist aber der Verdienst von Rapoport, der Entwicklung des Terrorismus tiber die Zeit
einen gebiihrenden analytischen Platz eingerdumt zu haben, der inzwischen auch von
nachfolgenden Studien beriicksichtigt!?® und sicher noch weiter verfeinert wird.

Wie gezeigt, stellt jeder der genannten Ansitze eine relevante, aber nicht hinrei-
chende Beschreibung des Terrorismus dar. Ohne in einen Definitionspessimismus ver-
fallen zu wollen ist es doch wenig wahrscheinlich, dass in absehbarer Zeit ,,die Terro-
rismusformel gefunden wird. Die einzige Alternative ist eine weitreichende Zusam-
menfithrung der Ansitze. Gleichzeitig miissen aber im Sinne einer wissenschaftlichen
Transparenz und Vergleichbarkeit die Bestandteile nachvollziehbar bleiben. Das erwei-
terte Schmid’sche Framework-Konzept ist ein geeigneter Ansatz, moglichst viele Fa-
cetten des Terrorismusphinomens auf nicht-essentialistische Weise zu biindeln. Denn
Terrorismus als Gewaltphdnomen ist sowohl juristisch bestimmt als auch als politi-
scher Konflikt zu verstehen, sowohl mit ,,dem Krieg® verschwigert als auch ein Mittel
der Kommunikation, tragt sowohl Elemente des irrational-fanatischen, ist gleichzeitig
aber auch rational organisiert und zuginglich fiir rational-choice Ansitze. Nicht zu-
letzt ist es in seiner Bedeutungszumessung hochgradig tiber Zeit und Raum wandel-
bar, scheint Traditionen und ,,Wellen“ zu folgen und ist hochst normativ aufgeladen.
All dies hilft nicht, einen Anschlag oder Tdtergruppe von der anderen zu klassifizieren.
Es stellt aber die ungeheure Vielfalt dieses Begriffs in den Mittelpunkt und beschreibt
so vielleicht auch einen Teil der Faszination dieses schillernden Phianomens.

Transnational und international

Was ist mit transnationalen Terroristen, internationalen Beziehungen und transnatio-
naler Perspektive gemeint?

Auch der Begriff des Transnationalen hat eine mehrfache Bedeutungsiiberlagerung
erfahren. Transnational in seinem einfachsten, beschreibenden Sinne ist das, was der
Neologismus aus ,trans-“ und ,national wortlich meint, nimlich das tiber das — wie
auch immer geartete — Nationale hinausgehende. Diese Verwendung ist in den vergan-
genen Jahren geradezu inflationdr und scheint in vielerlei Hinsicht eine Neuauflage
des beschreibenden Begriffs ,international zu sein. Vielfach gerit der Begriff des

107 Das Verstindnis einer Welle als absolute Grofle ist zu Recht kritisiert worden, da es natiirlich
immer terroristische Gruppen auf der Welt gab, die auflerhalb dieser programmatischen
Wellen und Lebenszyklen aktiv waren. Vgl. Ross, Political Terrorism, S. 14f.

108 Vgl. Pedahzur, Conceptualizing Terrorism.
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Transnationalen sogar in den Ruf einer ,leere[n] Modeformel“19%, was ein umso stir-
kerer Anreiz sein muss, den Begriff zu schirfen.

Nach gut 40 Jahren Forschungs- und fast 100-jahriger Begriffsgeschichte!1? umfasst
der Begriff des Transnationalen mindestens drei Referenzdimensionen.!!! Transnatio-
nale Beziehungen wurden in erster Linie mit Blick auf Akteure im besonderen Bezug
zu Staatlichkeit untersucht. Eine weitere Ebene transnationaler Beziehungen liefert die
Migrationsforschung im Hinblick auf die Etablierung transnationaler sozialer Raume.
Eine dritte, sehr junge Ebene ist die der transnationalen Geschichte, in der der histori-
sche Bezugsrahmen der Nation als neuzeitlichem Konstrukt infrage gestellt wird. Die
vorliegende Arbeit wird den Begriff des Transnationalen nur aus der ersten und drit-
ten Perspektive verwenden, so dass die Migrationsforschung hier aulen vorgelassen
wird.!12

Ende der 1960er Jahre erkannten Robert Keohane und Joseph Nyell3, dass viele
Annahmen der Politikwissenschaft nicht mehr zeitgemif waren!14:

»The state, regarded as an actor [in international relations] with purposes and power, is the basic
unit of action; its main agents are the diplomat and soldier. [...] Many political scientists [...] seem
to accept this view of reality, and a state-centric view of world affairs prevails.“11°

Das staatszentrierte Verstindnis von Auflenpolitik sowie die Annahmen vom Staat als
monolithischem Gebilde in einer im stindigen Verdrangungskampf befindlichen
Staatenwelt stand einer, gerade in den USA der spiten 1960er Jahre beobachtbaren
komplexeren Auffassung der Gestaltung von Auflenpolitik gegeniiber. Hatten frithere
Arbeiten die Bedeutung von ,intersocietal intercourse“!'® zwar bemerkt, stellten
Keohane und Nye die ,transnationalen Akteure“ nun in den Mittelpunkt internatio-
naler Beziehungen und lgsten damit eine umfassende akademische Debatte in den
1970er Jahren aus.!'7 Heute ist es unumstritten, dass sich Governance in den vergange-

109 Patel, Nationalfixiertheit, S.7.

110 Einen Uberblick tiber die Begriffsgeschichte seit 1916 liefert Patel, Nationalfixiertheit, S.5-7.

H1 Die Aspektdebatten um ,transnational law“ und ,transnational enterprises werden hier

auflen vor gelassen. Vgl. Jessup, Transnational Law. Eine Vielzahl von wirtschaftswissen-

schaftlichen Studien hat sich schon in der frithesten Nachkriegszeit mit grenziiberschreiten-
den Unternehmen befasst. Beispielhaft dafiir vgl. Kircher, Thinking Ahead.

Vgl. dazu das spannende Konzept der transnationalen sozialen Rdume, das in Deutschland

zundchst von Ludger Pries mit Blick auf Arbeitsmigration vorgestellt wurde. Vgl. Pries, Neue

Migration. Vgl. Faist, Volume and Dynamics. Vgl. Faist, Grenzen iiberschreiten. Kiran Patel

weist zu Recht auf frithe Formen interkultureller Biographien etwa von siiditalienischen Sai-

sonarbeitern in Argentinien des 19. Jahrhunderts hin, stellt sogleich aber auch die Frage nach
der Breitenbelastbarkeit solcher Formen. Vgl. Patel, Nationalfixiertheit, S.17 mit Verweis auf

Hoerder, Cultures in Contact, S.342.

Der ,Klassiker der Literatur zu transnationalen Beziehungen ist der Sammelband von

Keohane/Nye, Transnational Relations, der urspriinglich Band 3/1971 der Zeitschrift ,,Inter-

national Organization® war.

114 Gemeint ist vor allem die Schule des politischen Realismus mit Hans Morgenthau und
Kenneth Waltz. Vgl. Morgenthau, Politics among Nations. Vgl. Waltz, Man, the State and
War.

115 Keohane/Nye, An Introduction, S.ix.

116 Keohane/Nye, An Introduction, S.x.

117 Vgl. den umfassenden Uberblick iiber die Diskussion seit ihren Anfingen in Risse-Kappen,
Introduction, insbesondere S.14-16.

112

113
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nen Jahrzehnten grundsitzlich gewandelt hat. So wie die Einbindung von transna-
tionalen bzw. substaatlichen Akteuren in klassisches Regierungshandeln stetig zuge-
nommen zu haben scheint, so scheint sich ,,der Staat“ immer weiter von seinen tra-
ditionellen Aufgaben zu entfernen und diesen Wandel auch tiber weite Strecken zu
akzeptieren.!'® In den 1970er Jahren war das Verstindnis von Regierungshandeln noch
weit klassischer und die Debatte dariiber noch in ihren Anfingen. Dies heifdt nicht,
dass Kirchen, Gewerkschaften und andere, teilweise ebenfalls transnationale Akteure
nicht teilweise gewaltigen Einfluss ausgetibt hitten.

Fiir diese Arbeit gilt, dass die hier behandelten nichtstaatlichen Akteure mit Bezug
auf die politikwissenschaftliche, akteursbezogene Perspektive des Transnationalen als
transnationale Terroristen bezeichnet werden sollen. Gerade das Aufeinandertreffen
von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren in Terrorismusfragen und die jeweils
ganz eigenen Umwelten lassen sich gut mit der Abgrenzung in internationale und
transnationale Verhltnisse beschreiben.!19

Eine ganz andere Verwendung liegt der transnationalen Perspektive der Geschichts-
wissenschaft zugrunde. Schwerpunkt sind hier eher die kulturellen und ideellen Riu-
me als soziale und soziologische Faktoren, die mit ausdriicklichem Bezug auf das Kon-
strukt des Nationalstaats dieses hinterfragen. Die zeitgebundene Konstruktion einer
Kongruenz zwischen Staat und Nation wird besonders an Lindern mit ausgeprigtem
»Akkordeoneffekt deutlich, etwa Frankreich oder auch Deutschland, deren Territo-
rium sich streckte und wieder zusammenzog.!?% Die transnationale Geschichte ist ein
junges Forschungssegment, das unter diesem Namen erst etwa seit Ende der 1990er
Jahre betrieben wird. Wie Kiran Klaus Patel jedoch mit Blick auf den Transnationalis-
musbegriff feststellte, ,,hat sich [zwar] die Hiufigkeit seiner Verwendung, nicht aber
seine analytische Durchdringung deutlich erhht“121.

Eine Geschichte, die sich eher nach kulturellen Bezugsrdumen als nach variablen
Staatengrenzen ausrichtet, erschliefft neue Verstindnisansitze, die wiederum fiir die
Geschichte einzelner Staaten sehr fruchtbar sein kénnen!22:

»The powerful simplification or master narrative of ,national identity and ,nation-state history, in
longue durée perspective, hides a complex interactive past, hides in particular the worlds the slaves
made, the migrants built, the women created.“123

Die transnationale Geschichte ist keiner eigenen Methodik verpflichtet, sondern stellt
eher einen konzeptionellen Bezugsrahmen dar. Der iiber den Tellerrand hinausschau-
ende Blickwinkel ist somit auch nicht einer besonderen Akteursgruppe vorbehalten,
sondern kann sich, wenn auch naheliegend seltener, klassischen staatlichen Akteuren

118 Vgl. die umfangreichen Projekte des SFB 597 ,,Staatlichkeit im Wandel“ an der Universitt
Bremen.

119 Vgl. fiir einen aktuelleren Uberblick Unfried/Mittag/Linden/Himmelstoss, Transnationale
Netzwerke.

120 Vgl. Hoerder, Transcultural States, S.20. Der Begriff ,effet d’accordéon® fiir Frankreich geht
zuriick auf Marc Augé, vgl. Ders.: ethnologue, S.18.

121 Patel, Nationalfixiertheit, S.7.

122 Vgl. Bender, nation among nations.

123 Hoerder, Transcultural States, S.17.
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widmen. Er kann multipolaren ,intersocietal intercourse“!24 einschliefen oder auch
nur nach der Verflechtungsgeschichte eines einzelnen Bezugsraumes fragen. Zentral
ist die Vorstellung fortwidhrender Wandlungsprozesse, die eben nicht nur durch Dyna-
miken innerhalb eines Bezugsraumes, sondern auch von Einfliissen von auflerhalb
erkldrbar werden. Besonderes Augenmerk gilt daher ,transitorische[n] Phinomene[n]
etwa ,Prozesse der Ausdiinnung oder [...] Auflgsung einmal gekniipfter Bindun-
gen®125,

Fiir diese Studie soll der Begriff des Transnationalen in zweifacher Hinsicht Anwen-
dung finden. Einerseits folgt die Benennung der Akteure dem politikwissenschaft-
lichen Ansatz, der insbesondere dem Verhiltnis von staatlichen und nichtstaatlichen
Akteuren besondere Aufmerksamkeit widmet. Dies ist gerade fiir die Beschreibung
von staatlichen Reaktionen auf nichtstaatliche terroristische Akteure von Vorteil. So-
mit stehen sich grenziiberschreitend internationale staatliche und transnationale
nichtstaatliche Beziehungen gegentiber. Dies darf natiirlich nicht dariiber hinwegtiu-
schen, dass in der zeitgendssischen Bezeichnung transnationale Terroristen (wenn
iiberhaupt) als ,,internationale Terroristen“ bezeichnet wurden.126

Gleichzeitig verfolgt diese Arbeit aber auch einen geschichtstheoretischen transna-
tionalen Ansatz, der durch die Einbeziehung grenziiberschreitender Akteure und die
Ausdehnung eines Vergleichs auf drei Staaten Riickschliisse auf die Geschichte der je-
weiligen Einzelstaaten zulassen soll. Wie stark war der Bezugsrahmen des Nationalen
fiir die Entwicklung von Antiterrorismusstrategien? Wie stark waren duf8ere Einfliisse,
wie stark generierten sich Sicherheitsvorstellungen ,,von innen?

Krisen

Der Begriff der Krise!?7 ist Beschreibung und Selbstdiagnose zugleich. Er ist hochst
subjektiv und dhnlich wie Terrorismus sehr wirklichkeitskonstruierend. Medien und
Politiker sind relativ schnell dabei, etwas als Krise zu bezeichnen. Die einen, um das
Geschift zu beleben, die anderen, um eigene Bedeutung und erhéhte Legitimitit poli-
tischer Schritte zu betonen. Die Bezeichnung als Krise verweist auf drohendes, nicht
immer schon eingetretenes Unheil, in jedem Fall auf einen Entscheidungspunkt, der
eine bereits begonnene Eskalation beendet. Entscheidungen miissen schnell getroffen
werden; Der Zeitfaktor ist das entscheidende Element. Somit riicken diejenigen, die
dieses Ungliick vielleicht noch abwenden konnen, heute wie in den 1970er Jahren Kri-
senmanager genannt, teils gewollt, teils ungewollt, in den Mittelpunkt.

Aus historischer Sicht relativieren sich ausgerufene Krisen und werden im Nachhi-
nein je nach Blickwinkel eher als Schock oder Storung verstanden. Bestes Beispiel ist

124 Vgl. den Begriff ,,intersocietal intercourse von Keohane/Nye, Introduction, S.x.

125 Patel, Nationalfixiertheit, S.17.

126 Insbesondere in Deutschland wurden fiir transnationale Terroristen andere Begrifflichkeiten,
etwas ,Fedayin“ oder ,,Anarchisten® gebraucht. Dies steht in Zusammenhang mit dem star-
ken deutschen nationalen Terrorismus, der nicht nur in politischer Bedeutung sondern auch
sprachgebend den transnationalen Terrorismus tiberstrahlte. Umgekehrt, so wird zu zeigen
sein, trug diese Nichtbenennung auch zu einer geringeren Wahrnehmung bei.

127 Hier sind nur Krisen im Zusammenhang mit staatlichem Handeln gemeint. Krisen etwa in
der Wirtschaftswelt sind im Detail zu unterscheiden.
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der Olpreisschock von 1973.128 Auch manche Regierungskrise hat mit einiger Distanz
ihren Krisencharakter verloren und sich vielleicht sogar als stabilisierend erwiesen.

Die Wahrnehmungen von Krisen haben sich verindert, und auch in dieser Hinsicht
sind die 1970er Jahre ein bemerkenswertes Jahrzehnt. Herrschafts- und Regierungs-
krisen, diplomatische Krisen sowie im weiteren Sinne verstandene 6konomische
Krisen, etwa ausgelost durch Naturkatastrophen oder Missernten, sind so alt, wie es
menschliche Gesellschaftsstrukturen gibt. Diese ,klassischen® Krisen wurden nach
und nach erginzt. Krisen im Sinne einer ,phase of disorder“!?° unterschiedlichster
Intensitit setzen auch eine Vorstellung von ,,Normalitit“ oder tiblicher Entwicklung
voraus. Kaum verwunderlich also, dass sich in den 1970er Jahren mit dem grundsitz-
lichen Wandel gesellschaftlicher Strukturen auch ein Wandel des Krisenverstindnisses
einhergeht. Die ,Grenzen des Wachstums® oder auch die steigenden Arbeitslosenzah-
len in Westdeutschland fithrten zu Krisenstimmung, weil sie einen Bruch mit dem
inzwischen Gewohnten markierten und das hohe Leitmotiv der Sicherheit in Frage
stellten. Auch andere gesellschaftliche Gebiete erlebten Krisenstimmung. So stellte der
grundsitzliche Wandel der Geschlechterbilder ebenso wie verdnderte Jugendkulturen
Gewohntes in Frage.!*® Auch neue Informationsspeicherung oder die Nachriistungs-
debatte im Zuge des NATO-Doppelbeschlusses fithrten immer wieder vor Augen, wie
prekér teils auch neugewonnene Gewissheiten waren. Der Ubergang von Krisenwahr-
nehmung zu grundsitzlicher Verunsicherung war flieend.!3!

Der Begriff des Krisenmanagements war auch in den 1970er Jahren nicht unge-
ldufig. Mit Hilfe von eigens gebildeten ,Krisenstiben“ seit Ende der 1960er Jahrel32
wurde dem Unberechenbaren, Plotzlichen der Anstrich des Beherrschbaren gegeben.
Oberste und sichtbarste Krisenmanager sind hiufig, aber nicht immer, Regierungs-
chefs. Von ihnen wird aus dem In- und Ausland Fithrung erwartet. Haufig finden aber
gerade in Zeiten der Krise Machtverschiebungen statt, die den Politikern, die die Gunst
der Stunde zu nutzen verstehen, auf Dauer Prestige verleihen. Als Beispiel sei hier
Helmut Schmidt als Hamburger Innensenator wiahrend der Sturmflut von 1962 an-
gefiihrt.

Krisenmanager tun weit mehr als das, was spiter als konkrete ,,Entscheidung“ durch
die Presse geht. Thnen wird zunichst abverlangt, die neue, eskalierende Situation zu
deuten.!3? Die Beurteilung der Gefahr, der Bedrohung spiegelt viel Selbstverstindnis
und zeichnet zudem dem Weg der einzuleitenden MafSnahmen vor. Zweitens obliegt
ihnen selbstverstindlich die Entscheidungsfindung unter Zeitdruck, oftmals unter er-

128 Vgl. Hohensee, Olpreisschock.

129 Boin, Crisis Management, S.2.

130 Vgl. Tagungsbericht von Felz, Sebastian: Die 70er Jahre. Politisierung von Jugend und Ju-
gendkultur zwischen Christlicher Demokratie, Neokonservatismus und Rechtsextremismus
in Italien und der Bundesrepublik 1967-1982, 1.-3.4.2009 in Miinster, online unter: http://
hsozkult.geschichte.hu-berlin.de/tagungsberichte/id=2654, Abruf vom 2.8.2009.

131 Vgl. Sontheimer, Verunsicherte Republik.

132 Vgl. etwa die Aussagen von Horst Ehmke in: N. N.: Diinne Decke, in: Der Spiegel vom 3.11.
1969, Heft 45, S.34.

133 Die folgenden Ausfithrungen stiitzen sich auf die Erkenntnisse der sog. Crisis Studies. Vgl.
Boin, Crisis Management. Vgl. Boin/Rosenthal/ Comfort, Managing Crises. Vgl. Stern, Crisis
Decisionmaking.
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heblichen politischen Risiken. Die Informationslage ist meistens uniibersichtlich oder
zumindest zweifelhaft, kurz- und langfristige Konsequenzen oft nur schwer abzu-
schitzen. Zudem stellt sich die Frage, wieweit die Krisensituation politische Routine
aufhebt oder aufheben darf. Drittens miissen sie die Situation erkldren: Wer sind die
Téter, welche Motive liegen vor, welche Mafinahmen werden weshalb eingeleitet. Vier-
tens miissen sie die Krise beenden. Dauerkrisen sind in Demokratien nicht haltbar,
weshalb implizit und explizit ein Ende der Krise und der Ubergang zur Normalitt
organisiert werden muss. Und fiinftens wird fast immer eine Abschlussbewertung
vollzogen, die einen mehr oder weniger 6ffentlich demonstrierten Lernprozess ein-
leitet.

Diese fiinf Kernaufgaben der Krisenbewiltigung sollen bei der Analyse der sechs
Fallbeispiele beriicksichtigt werden, um zu einem angemessenen Urteil tiber das Kri-
senmanagement in den 1970er Jahren kommen zu kénnen.



Teil II:
Bundesrepublik Deutschland. Innenpolitisches
Primat der Antiterrorismuspolitik






A. Reformen, Ostpolitik, Wirtschaftskrisen

Regieren im Umbruch

Die 1970er Jahre haben aus heutiger Sicht etwas Stiirmisches an sich: eine Welt in
Unordnung. Die grellen Farben der breiten Krawatten, 6ffentlichen Bauten und Fern-
sehshows vermischen sich mit dem Schwarzweif; der Bilder von autofreien Sonntagen,
Terrorismus und Ostvertrigen.! Nicht nur in Westdeutschland, auch global waren die
frithen 1970er Jahre von Neuorientierung geprigt. Die USA mussten 1973 ihre Nie-
derlage in Vietnam eingestehen, ein Jahr spiter trat Richard Nixon, als erster US-Pri-
sident, nach dem Watergate-Skandal zuriick. Der Oktoberkrieg in Israel und der dar-
auffolgende Olboykott der OPEC-Linder machten die Relevanz des Nahostkonflikts
fiir die gesamte westliche Welt sichtbar. Schon Anfang des Jahrzehnts hatte das schlei-
chende Ende des Weltwihrungssystems von Bretton Woods schwere finanzpolitische
Auswirkungen gehabt. Zur in vielen Lindern galoppierenden Inflation im zweistelli-
gen Prozentbereich kamen auch noch die rezessiven Auswirkungen des Olpreisschocks
vom Herbst 1973 hinzu: Stagflation erschiitterte die Industrienationen.

Fiir die westdeutschen 1970er Jahre gibt es in den vergangenen Jahren immer neue
Bezeichnungen, die allesamt den Wandlungscharakter dieser Zeit hervorheben. Es ist
von einer ,,Epochenwende oder einer ,,neuen Moderne“ die Rede. ,,Nach dem Boom*
vollzog sich die ,,Umgriindung der Republik®, die mit ,,postindustriellem Struktur-
bruch® ,,Wertewandel und ,, Tendenzwende“ zum ,,Ende der Zuversicht* gefiihrt ha-
be.? All diese grofen Deutungen konnen vermutlich erst mit vertiefter Erforschung
des letzten Jahrhundertdrittels bestitigt oder revidiert werden. Fest steht aber schon
jetzt: Grundlegende Parameter gesellschaftlicher Ordnung wandelten sich, Wirtschaft,
Politik, Zivilgesellschaft und Kultur mussten sich auf neue Herausforderungen einstel-
len. Meistens lagen die Wurzeln des Wandels in den 1960er Jahren, kamen jedoch erst
in den frithen 1970er Jahren zum Tragen.

Politisch gesehen waren die 1970er Jahre in der Bundesrepublik Deutschland ein
sozialdemokratisches Jahrzehnt, allen polithandwerklichen Hemmnissen zum Trotz.3
Mit Willy Brandt, dem auflen- und berlinpolitisch passionierten Parteivorsitzenden,
stellte die SPD 1969 mit Hilfe der FDP erstmals einen Bundeskanzler, der unter dem
Motto ,mehr Demokratie wagen® wie kein anderer, manchmal auch ,,[m]ythisch
iiberh6ht“4, Wandel, Visionen und Aufbruch verkérperte. Seine erste Regierungserkla-
rung war ein Feuerwerk der Ideen fiir eine sozialdemokratisch grunderneuerte Bun-

I Zur Bildgeschichte der 1970er Jahre vgl. den kommentierten Bildband von Wolfrum, Die 70er
Jahre.

2 Vgl. ,Epochenwende? Wandlungsprozesse der 1970er Jahre im politischen Diskurs®, 7. Potsda-
mer Doktorandenforum zur Zeitgeschichte, 24.-25.4.2009 am ZZF Potsdam. Vgl. Jarausch,
Zuversicht. Vgl. Raithel/Rédder/Wirsching, Auf dem Weg in eine neue Moderne? Vgl. Doe-
ring-Manteuffel/Raphael, Boom. Vgl. Gortemaker, Geschichte, Fiinfter Teil. Vgl. Rodder,
Wertewandel. Vgl. Herbert, Wandlungsprozesse.

3 Vgl. Faulenbach, Siebzigerjahre.

4 Merseburger, Willy Brandt, S.578.
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desrepublik: Reformen des Bildungs- und Hochschulwesens, Stirkung des wirtschaft-
lichen Wettbewerbs, Reformen des Familien- und des Strafrechts, Verwaltungs- und
Beamtenrechtsreformen bestimmten das Bild.> Die Herabsetzung des aktiven und
passiven Wahlalters auf 18 bzw. 21 Jahre sollte als erste MafSnahme zur Verjiingung der
Politik beitragen, die Einfithrung von ,,Bafog“ und ,,Grafog“ integrierten die studenti-
schen Proteste der vergangenen Jahre.¢

Zum eigentlichen, nicht nur auenpolitisch bestimmenden Thema der ersten Re-
gierung Brandt wurde die gar nicht so ,,Neue Ostpolitik, die die bisherige Westorien-
tierung der konservativen Bundesregierungen durch rechtliche Regelung der Bezie-
hungen zur DDR, den ostmitteleuropdischen Staaten sowie zur Sowjetunion zu ergin-
zen suchte. Die Neue Ost- und Deutschlandpolitik band die fihigsten Kopfe im
Bundeskanzleramt und der Fraktion. Sie stellte ,alles in den Schatten, was sonst noch
in der Bundesrepublik oder mit ihrer Beteiligung geschah.“” Beim ersten konstrukti-
ven Misstrauensvotum der Bundesrepublik im April 1972 verlor Brandt dartiber bei-
nahe seine knappe Mehrheit. Eine neu und linksliberal aufgestellte FDP, die mit Walter
Scheel und Hans-Dietrich Genscher den Kurs der Ostpolitik ebenfalls als zentrales
Thema betrachtete, stiitzte Brandt. Angesichts der starken Vertriebenenverbinde ge-
horte auch ein Stiick parteipolitischer Mut dazu, sich zu dem neuen, oft als ,,verrite-
risch® empfundenen Kurs zu bekennen. Die hochemotionale vorgezogene ,Willy-
Wahl“ im November 1972 wurde schliefSlich mit dem heute etwas merkwiirdig anmu-
tenden SPD-Slogan ,,Deutsche, wir konnen stolz sein auf unser Land. Wahlt Willy
Brandt“® mit einer Wahlbeteiligung von 91% gewonnen, der offenbar auch nationalis-
tische Krifte erfolgreich einbezog. Nicht nur errang Willy Brandt im November 1972
auf dem ,Hohepunkt seiner charismatischen Ausstrahlung“® das bis heute beste
Bundestagswahlergebnis der SPD, auch stieg die Zustimmung fiir Hans-Dietrich
Genscher und Walter Scheel von August 1972 bis Juli 1973 auf Rekordhohen von 56
bzw. 65%.10

Der Weg war frei fur einen vielfach vereinfachten ,,modus vivendi“ mit der DDR
und der Sowjetunion, der auch den Weg fiir die KSZE-Verhandlungen ab 1973 berei-
tete. Uberschattet wurde die Neuordnung der Beziehungen zur DDR vom Sturz Wal-
ter Ulbrichts 1971. Wurden mit dem jiingeren, pragmatischeren Erich Honecker auch
gewisse Hoffnungen verbunden, so warf die Enttarnung des Spions Giinter Guillaume
im Bundeskanzleramt Fragen ganz anderer Dimensionen auf, die schliefSlich Ausloser
fiir den Riicktritt des politisch ohnehin schwer angeschlagenen Willy Brandt waren.!!

Auf einer abstrakten Ebene wird, wie Eckart Conze gezeigt hat, der Zusammenhang
des Verinderungswillen in fast allen Politikbereichen deutlich: Das Prinzip, neue Si-

> Vgl. Regierungserklirung Bundeskanzler Brandt vom 28.9.1969, in: Verhandlungen des Deut-
schen Bundestages. Stenographische Berichte, 6. Wahlperiode, Bd.71, S.20-34.

6 Vgl. Winkler, Der lange Weg nach Westen, Bd.2, S.281f.

7 Winkler, Der lange Weg, Bd.2, S.301.

8 Vgl. die Abbildung der Wahlplakate in Wolfrum, 70er Jahre, S.32 und zur Gegenkampagne
der CDU ebenda, S.59.

9 Jdger, Innenpolitik, S.88f.

10 Werte der Kategorie ,,Gute Meinung®, in: Noelle/Neumann, Jahrbuch der 6ffentlichen Mei-
nung, 1968-1973, S.317.

1 Zur Endphase der Kanzlerschaft und insbesondere zum Konflikt mit Herbert Wehner vgl.
Merseburger, Brandt, S.657-738.
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cherheiten durch Neuausrichtung, Wandel und Dialog statt konservativer Beharrlich-
keit zu generieren, galt fiir Auflen-, Innen-, Deutschland- und Gesellschaftspolitik
gleichermaflen.!? Prominentes Zeichen fiir das mutige Beschreiten neuer Wege war
der beriihmte Kniefall von Warschau 1970, in dem Willy Brandt ,stellvertretend fiir
sein Volk“!? mit einer schweigenden Geste das Schweigen durchbrach und sich zu den
deutschen Verbrechen an den europdischen Juden bekannte.

Die neuen Wege der Regierung Brandt hatten allerdings auch ihre Grenzen, obwohl
der Reformeifer der ersten Brandt-Jahre auch zeigte, dass die Bonner Republik neue
Herausforderungen erkennen und ihnen entgegentreten konnte. Willy Brandt galt im
Laufe der Dienstjahre als zaudernd, konfrontationsunwillig, so dass die Reformen in
den Sachthemen weitgehend, teilweise auch widerwillig, den entsprechenden Minis-
tern tberlassen wurden. Starke Personlichkeiten versammelten sich im Kabinett
Brandt, das eben nicht von der Fithrung Brandts, sondern von der charismatischen
Personlichkeit des Nobelpreistrigers tiberstrahlt wurde. Zu den eifersiichtig tiber ihre
Ressorthoheit wachenden Ausnahmepolitikern gehorten unter anderem der ,,Super-
minister Karl Schiller (Wirtschaft, zeitweise auch Finanzen), Innenminister Hans-
Dietrich Genscher, Kanzleramtschef Horst Ehmke und nicht zuletzt Verteidigungs-
spiter Finanzminister Helmut Schmidt, der nach Brandts Riicktritt 1974 selbst die
Regierungsfithrung tibernahm.

Dennoch blieben viele Erwartungen unerfiillt. Bald war vom ,,Reformstau“!4 die
Rede, der nicht nur verwaltungspraktisch, sondern auch gesellschaftlich gemeint war.
Mit den neuen Methoden der Sozialwissenschaft und der EDV sollte die Verwaltung,
Politik und Gesellschaft mit starkem Planungsgedanken verindert werden.!> Jedoch
blieben Verwaltung und Gesellschaft in der Mehrheit trige, zunehmend miihsam lie-
Ben sich neue Konzepte umsetzen, viele Reformansitze blieben unvollendet. Im Laufe
der 1970er Jahre wandelte sich auch das Verstindnis staatlichen Handelns. Obwohl
der ,starke Staat“ gerade im Zuge der Terrorismusbekdmpfung eine Renaissance er-
lebte, wurde offenbar, dass sich allzu grole Gestaltungsanspriiche und Planbarkeit im
staatlichen Handeln iiberlebt hatten.!® Gerade auch die Debatten um einen teilweise
yausufernden® Staat schirften das Bewusstsein vieler Biirger fiir die Grenzen staatli-
chen Zugriffs und den Schutz von Personlichkeitsrechten, etwa im Datenschutz.l”

Die deutsche Innenpolitik war von den Nachwirkungen der Proteste von 1968 ge-
prdgt. Medien und Sicherheitspolitiker spornten sich gegenseitig zu immer drastische-
ren Szenarien an. Obwohl sich die Sicherheitsorgane, etwa in Westberlin, den verian-
derten Erwartungen in Ton und Habitus, wenn auch teilweise mit Schwierigkeiten,
anpassten!® und viele Forderungen durch den Reformkatalog Brandts aufgefangen
wurden, bildeten linksextreme Gruppen die Legitimation, auch organisatorisch mit

12 Vgl. Conze, Sicherheit, S.429.

13 Merseburger, Brandt, S.615.

14 Horst Herold 1972, zitiert nach N. N.: Im Loch, in: Der Spiegel vom 31.7.1972, Heft 32, S.28.
Vgl. Gértemaker, Geschichte, S.564-567.

15 Vgl. Gortemaker, Geschichte, S.505. Vgl. die hochstandardisierten ,, Datenblétter” zur Bundes-
staatsreform von 1970, in: BArch Koblenz, B 136/14278.

16 Vgl. Metzler, Konzeptionen. Mit Blick auf die Antiterrorismuspolitik vgl. Scheiper, Wandel.

17 Vgl. Weinhauer, Terrorismus,. S.239f.

18 Vgl. Hiibner, Einsatz.
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beispiellosem Aufwand fiir eine neue, ,Innere Sicherheit“1® zu sorgen. Hans-Dietrich
Genscher, der mit eigenen Reformprogrammen zur Inneren Sicherheit das Thema
prominent besetzte und iiber Jahre zur Domine der FDP machen sollte, machte sich
daran, das deutsche Sicherheitsgefiige umzubauen. Waren die Reorganisationsprozes-
se anfangs noch weitgehend abseits der Offentlichkeit verlaufen, sorgte die im Januar
1972 von Bund und Lindern verabschiedete, ,Radikalenerlass“ genannte Verwaltungs-
regelung fiir medialen Sprengstoff. Die Versicherung verfassungsgemifler Loyalitit vor
der Einstellung von Beamten mit dem Mittel der Regelanfrage bei den Landesimtern
fiir Verfassungsschutz mochte zwar angesichts einer Vielzahl verfassungsfeindlicher
Gruppen im Land einer sinnvollen Idee entspringen. Die Unverhiltnisméfligkeit und
der Ausschluss einzelner Personen durch ,Jugendsiinden® aus ganzen Berufsgruppen
fithrte unter dem Schlagwort ,,Berufsverbot zum medialen Fiasko, das insbesondere
im Ausland sehr argwohnisch verfolgt wurde. Wihrend sich die SPD Ende 1970 trotz
sympathisierender Jusos klar von Kommunisten und demokratiefeindlichen Stro-
mungen abgrenzte?Y, bestimmten zunehmend gewaltbereite Gruppierungen die 6f-
fentliche Debatte. Zahlreiche kommunistische ,,K-Gruppen®, die Tupamaros Miinchen
und Westberlin, die ,,Bewegung 2.Juni®, die ,Revolutiondren Zellen® bzw. die ,,Rote
Zora“, das ,,Sozialistische Patientenkollektiv® in Heidelberg und viele mehr stellten mit
mehr oder minder gewalttitigen, manchmal auch bizarr-humoristisch angelegten Ak-
tionen?!, die Gesellschaftsordnung und ,,den Staat“ in Frage.22

Die RAF ist ohne Zweifel die dominanteste terroristische Gruppe der 1970er Jahre.
Aus heutiger Sicht wird ihre Bedeutung und Wahrnehmung Anfang der 1970er Jahre
mit dem Wissen um die Eskalation der Ereignisse 1977 dennoch hiufig iiberbewer-
tet.> Die RAF bildete sich nach den Frankfurter Kaufhausbrandstiftungen 1968 um
Andreas Baader und Ulrike Meinhof. Die brutale Befreiung Baaders aus Berliner Haft
im Mai 1970 gilt vielen als Beginn des organisierten Linksterrorismus in Westdeutsch-
land. Nach intensiver ,Schulung® in paldstinensischen Camps erfolgten Mai 1972
zahlreiche Anschlige vor allem auf US-amerikanische Einrichtungen, im Juni dann
die Verhaftung des Kerns der Baader-Meinhof-Gruppe/-Bande. Das anfingliche Ge-
fithl der Erleichterung und des Triumphs auf Seiten der Sicherheitsbehorden trog.
Waren die Anschlidge zuvor empfindsame Nadelstiche im Sicherheitsgefiihl der deut-
schen Gesellschaft gewesen, war die Haft der Terroristen eine jahrelang schwirende
Wunde, die mehr Fragen iiber das Verhalten des ,monolithisch“?* wahrgenommenen
Staates aufwarf als dass sie diesen bestitigt hitte. Die Vorbereitung und Durchftihrung

19 Dieser interessante, sehr bundesdeutsche Begriff wurde zundchst als Benennung einer In-
formationszeitschrift des BMI verwendet, die ab 1966 erschien. Vgl. Bundesministerium des
Innern, Referat Offentlichkeitsarbeit (Hrsg.): Innere Sicherheit. Informationen des Bundes-
ministeriums des Innern. Im Spiegel lisst sich der Begriff erstmals mit Bezug auf einen US-
Senatsunterausschuss 1968 nachweisen. Vgl. N. N.: Der erste fihige Mann. Philby im briti-
schen Geheimdienst, in: Der Spiegel vom 29.1.1968, Heft 5, S.96.

20 Vgl. Winkler, Der lange Weg, S.302f.

21 Gemeint ist zum Beispiel das Verteilen von ,,revolutioniren Negerkiissen® bei Bankiiberfillen,
wie es etwa die Bewegung 2. Juni machte. Vgl. Rollnik/Dubbe, Keine Angst.

22 Zu den verschiedenen Gruppen und weiterfithrend vgl. Vgl. Kraushaar, Die RAF und der linke
Terrorismus. Vgl. Weinhauer/Requate/Haupt, Terrorismus.

23 Vgl. Balz, Terroristen.

24 Vgl. Weinhauer/Requate, Einleitung, S.20f.
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des Prozesses wurde von zahlreichen Sympathisanten im In- und Ausland kritisch
beobachtet, insbesondere die Haftbedingungen im Hochsicherheitsgefingnis von
Stuttgart-Stammheim. Aus dem Gefingnis heraus gelang es der Gruppe um Andreas
Baader mit Hilfe von wohlfeilen Anwilten und Hungerstreiks, weitere Aktionen zu
provozieren, die ihrer Befreiung oder zumindest der Beeinflussung der Offentlichkeit
dienen sollten. Der medienwirksame Hungertod von Holger Meins 1974 gehorte dazu,
der zu vielfiltigen Rachaktionen fiihrte, ebenso der Uberfall auf die deutsche Bot-
schaft in Stockholm im April 1975 und nicht zuletzt das vorlaufige Finale 1977, das in
den Entfiihrungen von Hanns-Martin Schleyer, des Passagierflugzeugs ,Landshut®
sowie dem Freitod der Protagonisten im Gefingnis endete.

Verinderung und Mitbestimmung hief} nicht nur in Deutschland und nicht nur
unter Willy Brandt das Motto des Jahrzehnts. Die ,neuen sozialen Bewegungen un-
terschiedlichster Couleur bestimmten die 1970er Jahre, gesellschaftliches Engagement
gehorte zum guten Ton der jiingeren Generation. Und die vielfiltigen Aktionen zeig-
ten Wirkung: Die 1971 im Stern publizierten Selbstbekenntnisse zur Abtreibung als
Protest gegen §218 StGB nach franzésischem Vorbild bestirkten die sich unter der
Ikone Alice Schwarzer herausbildende Frauenbewegung, die iiber die 1970er Jahre zu
einer grundlegenden Verinderung in den Geschlechterwahrnehmungen beitrugen.?
Okologische Biirgerinitiativen, etwa gegen den Bau von Atomkraftwerken in Brokdorf
verhalfen einem bewussteren Umweltverstindnis zum Durchbruch, der sich Ende der
1970er Jahre im zunehmenden Erfolg der Griinen auch parteipolitisch kristallisierte.
Gegen Ende des Jahrzehnts machte die Friedensbewegung mit Protesten gegen Auf-
riistung im Rahmen des NATO-Doppelbeschlusses auf sich aufmerksam und dridngte
Bundeskanzler Schmidt in die Defensive.

Wihrend der Brandt’sche Verinderungsgedanke auf die Strale und in die Diskus-
sionsrunden getragen wurde, besann sich sein Nachfolger Helmut Schmidt?®, geprigt
eher von ,hard policy wie Finanzen und Verteidigung, auf die Prinzipien Bewahren
und Sichern. Nach dem ,,Olpreisschock und der durch ihn ausgeldsten globalen Wirt-
schaftskrise machte sich eine neue Niichternheit breit.“2” Die Bundesrepublik erlebte
iber die Jahre die bislang stirkste Rezession, einen ungekannten Anstieg der Arbeits-
losigkeit sowie starken Inflationsdruck. Dennoch kiindigte auch Schmidt umfangrei-
che Reformen an, betonte allerdings das Machbare gegeniiber dem Visioniren.?® Eine
Distanzierung von Brandts Regierungsstil war unvermeidlich.

Anders als Brandt lief} Schmidt mit einer bis an die Arroganz grenzenden Selbstsi-
cherheit wissen, wer der Herr im Hause war. Die Partei iiberlief} er weiterhin Willy
Brandt, der nicht zuletzt im Rahmen der Sozialistischen Internationale der unange-
fochtene Spitzensozialdemokrat blieb. Schmidt, von Haus aus eigentlich kein Aufien-
politiker wie Brandt, dachte dennoch in europiischen, wenn nicht globalen Maf3-
stiben. Insbesondere auf 6konomischem Gebiet waren ihm globale Verflechtungen

25 Vgl. Titelblatt des Stern mit dem Bekenntnis ,,Wir haben abgetrieben!* vom 6.6.1971, Heft
24.

26 Vgl. Soell, Helmut Schmidt.

27 Conze, Sicherheit, S.461.

28 Vgl. Regierungserklirung Bundeskanzler Schmidt vom 17.5.1974, in: Verhandlungen des
Deutschen Bundestages, Stenographische Berichte, 7. Wahlperiode, Bd. 88, S.6593-6605.
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bewusst, die nicht zuletzt zur Einberufung des ersten Weltwirtschaftsgipfels von Ram-
bouillet 1975 fithrten.2 Der neue Auflenminister Genscher, der im Innenressort vom
liberalen Rechtsphilosophen Werner Maihofer abgelost worden war, hatte nur einge-
schrankten Spielraum. Strategische auflen- und sicherheitspolitische Fragen, etwa in
der Abriistungspolitik (MBFR und SALT), prigte Schmidt weitestgehend selbst.30
Schmidt wurde nicht mide, die Bedeutung der amerikanischen Sicherheitsgarantie
fiir die Bundesrepublik zu betonen und letztlich iiber den NATO-Doppelbeschluss
von 1979 auch weitgehend gegen Jimmy Carter herbeizufiihren.3!

Zunichst war jedoch finanz- und energiewirtschaftliches Krisenmanagement ge-
fragt. Wahrend Schmidt auf internationaler Bithne glidnzte, zeichneten sich in der Fra-
ge, wie die heimische Konjunktur zu stirken sei, grundsitzliche Konflikte mit der FDP
ab. Teilweise gegenldufige Konzepte, von Beschiftigungsprogrammen bis Steuerer-
leichterungen fiir Unternehmen, wurden diskutiert — ein Ende der Stagflation ab etwa
1976 verhinderte grofiere Konflikte. Die sogenannte ,Sockelarbeitslosigkeit jedoch,
verursacht unter anderem durch einen grundlegenden Wandel der Wirtschaftssekto-
ren, erhohte Frauenarbeitsquote oder Abbau der industriellen Fertigung auf Basis un-
gelernter Krifte, blieb.32 Als der Wandel in allen Bereichen der Gesellschaft ab Mitte
der 1970er Jahre angekommen war, machte sich Verunsicherung breit, vom Aufbruch
der ersten Brandt-Jahre war kaum noch etwas zu spiiren. Ein weitgehendes Scheitern
des Hochschulrahmengesetzes oder in der Frage der Regelung von Schwangerschafts-
abbriichen warf die Frage auf, ob die SPD tiberhaupt noch die richtigen Antworten
auf die Fragen der Zeit hatte. Die SPD verlor in Lindern wie im Bund zunehmend
Wihlerstimmen und 1976 errang der ,,Reformer® Helmut Kohl fiir die CDU 48%,
schrammte also knapp an der Kanzlerschaft mit absoluter Mehrheit vorbei. Die FDP
distanzierte sich zunehmend, so dass die zweite Amtszeit Helmut Schmidts, gestiitzt
auf vier Stimmen Kanzlermehrheit unter sehr wackligen Vorzeichen stand. Allerdings
stand Schmidt eine Union gegeniiber, die vom offen ausgetragenen Machtkampf zwi-
schen Kohl und Strauf3, sowie der Aufkiindigung der Fraktionsgemeinschaft im Bun-
destag geschwicht war. Der deutsche Terrorismus, der die Bundesrepublik ein Jahr
spater erschiitterte, war fiir Schmidt die erfolgreich genutzte Chance, Profil zu zeigen.

Auch wenn er heute vorrangig damit in Verbindung gebracht wird, fiel Terrorismus
nicht in Schmidts engeres Interessengebiet. Auch zur PLO und zum transnationalen
Terrorismus entwickelte die Regierung Schmidt erst spit eine eigene Meinung.33 Auch
wenn er sich zunehmend mit terroristischen Ereignissen auseinandersetzen musste,

29 Vgl. Karczewski, ,, Weltwirtschaft ist unser Schicksal“. Vgl. James, Rambouillet.

30 Vgl. zur Sicherheitspolitik Helmut Schmidts vor allem am Beispiel der Nuklearpolitik Bald,
Politik der Verantwortung.

31 Vgl. Wiegrefe, Zerwiirfnis.

32 Vgl. Wehler, Gesellschaftsgeschichte. 1949-1990 (Band 5).

33 Vgl. Vermerk Ministerbiiro AA vom 5.2.1975 und weitere Dokumente zur PLO, in: PA AA,
Zwischenarchiv, 108757. Sehr aufmerksam wurde auch in Israel registriert, dass Schmidt in
seinen ersten beiden Regierungserkldrungen weder den Nahen Osten noch palistinensischen
Terrorismus erwihnt habe — trotz des aktuellen Anschlags auf die Schule von Ma’alot. Vgl.
Israel Nachrichten vom 19.5.1974, in: PA AA, Zwischenarchiv, 104864. Zur weiteren Nahost-
politik der sozialliberalen Koalition, die bis 1975 stark unter energiepolitischen Vorzeichen
stand vgl. PA AA, Zwischenarchiv, 104934.
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blieb es fiir ihn Randthema und auflerhalb grundsitzlicher strategischer Erwigungen,
wie etwa dem Marbella-Papier von 1977.34 War Schmidt wihrend der Lorenz-Entfiih-
rung 1975 noch unentschlossen, setzte er bis zum ,,Deutschen Herbst“ 1977 seine Vor-
stellung von praktischer Unnachgiebigkeit durch. Nach dem Anschlag von Stockholm
1975 legte er ein privates ,, Terrorismus-Archiv® an und las verstirkt Artikel zu dieser
Thematik.3> Wichtige Etappen, die zu einer Festigung eines transnationalen Terroris-
musverstindnisses bei Schmidt fithrten, waren zweifelsohne die spektakuldren An-
schlidge auf die OPEC-Ministerkonferenz in Wien Ende 1975 sowie die Flugzeugent-
fithrung von Entebbe 1976.3¢ Mit Hartnickigkeit, Nervenstirke, demonstrativer aber
strikt geheimer Einbeziehung der parlamentarischen Opposition, Nichtiiberschrei-
tung der gesetzlichen Grenzen und der Bereitschaft, im Dienste der Bundesrepublik
Menschenopfer zu bringen, erwarb sich Schmidt im Herbst 1977 einen fast mythi-
schen Ruf als Terroristenjiger und Krisenmanager. Der vormals ,,hissliche Deutsche®
gewann mit seiner Standhaftigkeit bis heute hochsten Respekt und Ansehen in der
ganzen Welt.>”

Die Entwicklung der Inneren Sicherheit

Fragen der Inneren Sicherheit?® waren in der Offentlichkeit der frithen 1970er Jahre,
anders als man heute vielleicht annehmen mochte, oft eher ein Randthema. Insgesamt
dominierten vor allem wirtschaftliche Sorgen. Im August 1972 nahmen in Umfragen
neben der dufleren Friedenssicherung (,,sehr wichtig“: 76%) vor allem die soziale Si-
cherung und Mafinahmen gegen Preissteigerungen einen besonders groflen Stellen-
wert ein (,,sehr wichtig“: 62 und 60%).3° Die Bundesbiirger waren am stirksten tiber
steigende Preise und Wertverlust der Ersparnisse besorgt (85 und 73%)%0, weniger
iiber Terroristen.

Dennoch hat das Ressort der Inneren Sicherheit ab 1969 einen dramatischen Wan-
del und Bedeutungsgewinn erfahren. Die Entwicklung der Inneren Sicherheit war in
den ersten Brandt-Jahren bestimmt von einem tiefgreifenden Wunsch nach Anpas-
sung der Sicherheitsstrukturen an die Herausforderungen der Zeit, wobei die Nach-
wirkungen der Proteste und der CSSR-Krise von 1968 eine besondere Rolle spielten.
Nicht nur das Bundeskanzleramt als administrative Zentrale der Regierung, sondern

34 Hier hatte Schmidt grundsitzliche Gedanken zum Jahr 1977 zu Papier gebracht, wobei Innere
Sicherheit iiberhaupt keine Erwihnung fand. Wirtschaft, Finanzen und Verteidigung blieben
die zentralen Themen. Vgl. Marbella-Papier von Anfang 1977, in: AdsD/HSAA 6567 und
9302.

35 Vgl. AdsD/HSAA 7695.

36 Vgl. den Entwurf einer ,Notfallrede“ nach dem Anschlag von Entebbe, Juli 1976 in:
AdsD/HSAA 6495. Vgl. weitere Dokumente an gleichem Ort. Vgl. auch Gesprichsprotokoll
Schmidt mit saudischem Olminister nach der OPEC-Geiselnahme vom 21.2.1976, in:
AdsD/HSAA 7152.

37 Vgl. Soell, Schmidt, Bd.2, S.689f.

38 Vgl. fiir einen aktuellen, periodisierenden und vergleichenden Uberblick Hiirter, Anti-Terro-
rismus-Politik.

39 Noelle/Neumann, Jahrbuch, S.132f.

40 Ebenda, S.350.
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auch die mafigeblichen sicherheitspolitischen Organe sollten dringend modernisiert
und reorganisiert werden. Kanzleramtschef Horst Ehmke erinnert sich:

»Wir hatten bei unserem Regierungsantritt die Sicherheitsorgane in einem schlechten Zustand vor-
gefunden, nicht nur den BND. Hinsichtlich des Verfassungsschutzes sollten wir es im Guillaume-Fall
noch schmerzhaft erfahren. Aber auch das Bundeskriminalamt war fiir die neuen Herausforderun-
gen nicht geriistet. “41

Das erste Reformprogramm zur Inneren Sicherheit von 197042 konzentrierte sich ganz
auf den Ausbau und die Zentralisierung der Sicherheitsorganisation in Deutschland.*3
Abseits der Offentlichkeit reagierte die Bundesregierung mit der Entwicklung von Kri-
senstabspldnen auf hiufiger werdende Flugzeug- und Diplomatenentfithrungen und
versuchte, ressortiibergreifende Effizienz herzustellen.4 Diese Pldne bildeten den Aus-
gangspunkt fur die Krisenarchitektur der spiteren Anschlige. Nach dem ,Radikalen-
erlass“ vom Januar 1972 wurde das ,,Schwerpunktprogramm Innere Sicherheit“ vom
Mirz 1972 der nichste wichtige Schritt in Richtung Ausbau der Sicherheitsorgane, vor
allem von BKA, BGS und BfV. Dies geschah wohlbemerkt noch vor der sogenannten
»Mai-Offensive der RAF oder dem Anschlag auf die Olympischen Spiele im Septem-
ber 1972, war also noch dem Impuls der Regierungsiibernahme geschuldet. Dennoch
boten die Festnahmen der RAF-Terroristen im Juni 1972 Anlass zu einer Grundsatz-
rede Genschers im Bundestag, in der er seine sicherheitspolitischen Reformen ,,als ge-
schlossenes Ganzes® skizzierte.#> Neben organisatorischen Mafinahmen wollte Gen-
scher auch eine ,umfassende gesellschaftspolitische Zielprojektion in Angriff neh-
men, die Terrorismus an seinen gesellschaftlichen Wurzeln austrocknen sollte.
»Sozialpolitik, Bildungspolitik, Wohnungsbaupolitik, Gesundheitspolitik, Sportpflege
und Jugendpflege“ sowie die ,,Integration der jungen Generation [als auch] der Krifte

41 Ehmke, Mittendrin, S.182.

42 Vgl. im Oktober 1970 das ,,Sofortprogramm zur Modernisierung und Intensivierung der Ver-
brechensbekimpfung®, das den Ausbau der Polizeiorgane und den Schutz der Biirger vor jeg-
licher Art von Verbrechen anvisierte.

43 Willy Brandt kiindigte an, das BKA ,,durch die Erhéhung des Personals und den vermehrten
Einsatz der elektronischen Datenverarbeitung instand zu setzen, die zentrale Fahndung, den
Erkennungsdienst, die Intensivierung der Ermittlungen sowie die Forschung und Ausbildung
in diesem wichtigen innenpolitischen Bereich durchzufiihren.“ Sprechzettel zur Bundespres-
sekonferenz am 8.7.1970, in: BArch Koblenz, B 136/12976. Finanzminister Schiller kiindigte
in der Haushaltsdebatte 1971 eine 50-prozentige Erhohung der Gelder fiir das BKA an, Haus-
haltsdebatte am 19.10.1971 im Bundestag, vgl. BArch Koblenz, B 136/15686.

44 Vgl. Mitteilung Genscher zur sofortige Errichtung von Einsatzstiben bei Flugzeugentfithrung
und Entfithrung von Diplomaten und anderer auf deutschem Boden vom 23.7.1970, in:
BArch Koblenz, B 106/78711. Die Einsatzplidne wurden ,,Pinguin® (Diplomaten) und ,,Schwal-
be* (Flugzeugentfithrungen) benannt und griffen stark auf die Erfahrungen zuriick, die ins-
besondere Auslandsvertretungen in Krisenfillen gemacht hatten und bei denen schon zuvor
Notfallplane existierten. Insbesondere die Erfahrungen von 1968 hatten gezeigt, dass die Kri-
senmechanismen veraltet waren, so dass auch die NATO auf Modernisierung drangte. Schon
damals wurde allerdings erkannt, dass alle politische Parteien und Bundeslinder in die Kri-
senpline einbezogen werden sollten. Vgl. Vermerk BuKA vom 10.10.1968, in: BArch Koblenz,
B 136/12976.

45> Verhandlungen des Deutschen Bundestages, Stenographische Berichte, 6. Wahlperiode, Bd. 80,
1972, S.10975-10982, hier S.10975.
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an den Fliigeln unseres Parteiensystems“4® waren seine Vorstellung, die die Leitkatego-
rie der Sicherheit verdeutlicht, der sich viele andere Politikbereiche unterzuordnen
hatten. Der Anspruch eines innenpolitischen Primats blieb, die Umsetzung gesell-
schaftspolitische Ansitze hingegen wurde vernachlissigt. Am Ende war es die CDU,
die mit einer Fachtagung im November 1977 die ,,geistigen und gesellschaftlichen Ur-
sachen des Terrorismus“47 adressierte.

Genscher bewegte sich mit seinen Reformprogrammen durchaus im Felde dessen,
was offentlich opportun war. Blickt man auf die seit den 1960er Jahren zunehmend
ausgefeilteren demoskopischen Ergebnisse, so glaubte eine knappe Mehrheit der Deut-
schen nicht, dass es nach der Festnahme der Baader-Meinhof-Gruppe in der Bundes-
republik ruhiger werde.*® 87% waren der Meinung, dass Bombenattentiter sehr viel
hirter bestraft werden sollten*’, und etwa zwei Drittel der Biirger hatten den Ein-
druck, dass zu wenig Polizisten im Einsatz seien und dass generell mehr fiir Sicherheit
und Ordnung getan werden miisse.”® Uberhaupt {iberwog im Mai 1972 deutlich die
Meinung, dass Verbrechen stindig zundhmen (79%).>!

Nach der ,Mai-Offensive” der RAF war der Weg frei, dem BfV erweiterte Aufgaben
im Staatsschutz zuzugestehen. Ab April 1973 tibernahm der BGS erweiterte polizeili-
che Aufgaben, darunter den Schutz von Verfassungsorganen, die Sicherung des Flug-
verkehrs®2 und die Unterstiitzung von Landespolizeien im Bedarfsfall. Neue Straf-
tatbestinde wie Luftpiraterie, Geiselnahme und Menschenraub erweiterten den Spiel-
raum zentralisierten polizeilichen Handelns.5? Ab Juni 1973 erhielt das BKA generelle
Ermittlungszustdndigkeit bei Bandendelikten>* und wurde nach grofiziigiger Ausstat-
tung mit EDV-Systemen zur tibergeordneten Informations- und Kommunikations-
zentrale.>

Diese zunehmende Zentralisierung fiihrte zu einem schwelenden Konflikt mit den
traditionell fir Sicherheitsfragen zustindigen Bundeslindern. Wihrend 1972 und
1974 gemeinsame Bund-Linder-Programme zur Inneren Sicherheit verabschiedet
und Vereinheitlichungen der Landespolizeien angestrebt wurden, blockierte vor allem
Bayern die Einfithrung erweiterter Zustindigkeiten des BKA im Verfassungsschutz im
Bundesrat. Erst die Lorenz-Entfithrung 1975 trug Wasser auf die Miihlen weiterer

46 Ebenda. S.10978 und S.10981.

47 Geifiler, Der Weg in die Gewalt. Die weitgehend von Wissenschaftlern gestaltete Tagung fand
am 29./30.November 1977 im Konrad-Adenauer-Haus in Bonn statt. Kurz danach erschien
vom niedersichsischen CDU-Justizminister Schwind, Ursachen des Terrorismus.

48 Kurz nach den Festnahmen im Juli 1972, Noelle/Neumann, Jahrbuch, S.237.

49 Ebenda, S.238.

50 Umfrage zu den Polizisten vom Oktober 1972: 64%, zur Sicherheit und Ordnung vom Juni
1971: 69%. Ebenda, S.240.

51 Ebenda, S.241.

52 Bereits seit 1970 versah der BGS auf deutschen Flughifen Sicherungsdienste.

53 Vgl. 11. u. 12. Strafrechtsinderungsgesetz vom 16.12.1971.

54 Zuvor nur im Sonderfall der Baader-Meinhof-Bande/Gruppe.

55 So wurde das BKA mit dem BfV vernetzt und bekam Zugang zu den seit etwa 1972 bestehen-
den Systemen INPOL (Informationssystem der Polizeien der Lander) und NADIS (Nachrich-
tendienstliches Informationssystem), an die auch die Staatsanwaltschaften sukzessive ange-
schlossen wurden. Ebenso wurde die EDV im Auslidnderzentralregister beschleunigt umgesetzt
und mit dem BKA vernetzt.
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Zentralisierung, so dass noch im gleichen Jahr eine eigene Abteilung Terrorismus (TE)
beim BKA eingerichtet wurde.>® Ebenfalls 1975 iibernahm das Bundeskanzleramt die
Koordinationsfunktion iiber alle Geheimdienste.>”

Die Reformprogramme und Neuerungen der frithen 1970er Jahre zeigen allerdings
auch die Innenperspektive der Inneren Sicherheit. Grenziiberschreitendes Denken
vertrug sich nur schlecht mit den Kompetenzen und Grenzen eines besonders stark
vom deutschen Foderalismus geprigten Ressorts. Eine unmittelbar nach dem Anschlag
von Miinchen 1972 angedachte Konferenz der europdischen Innenminister wurde bis
ins Jahr 1976 verschleppt®®, auch andere Themen grenziiberschreitender Zusammen-
arbeit in der Inneren Sicherheit, etwa eine europidische Passunion, ein einheitliches
Drogen- oder Waffenrecht wurden erst Mitte der 1970er Jahre zunichst als bilaterales
Thema verhandelt.>® Der Aufbau der GSG 9 und mehrerer Sondereinheiten bei den
Landespolizeien, die sehr aufmerksam auch im Ausland wahrgenommen wurden®?,
war zwar von Olympia 1972 ausgelost und beschleunigte die teilweise schon seit dem
todlichen Rammelmayr-Bankraub 1971 diskutierten Ansitze.?! Ein neues Verstindnis
von transnationalem Terrorismus als akuter Bedrohung der deutschen Sicherheit ging
damit allerdings nicht sofort einher. Die Terrorismusbekdmpfung blieb auf das links-
extreme Milieu fixiert, das 1973 und 1974 vorrangig mit den Prozessen gegen die
RAF-Spitze beschiftigt war.

Ab 1974 wuchs das Bewusstsein fiir transnationalen Terrorismus, zunichst auf Ex-
pertenebene.%? Hier wurde der sprunghafte Anstieg politischer Geiselnahmen und
transnationaler Aktivititen im Ausland durchaus registriert. Als besonders frithes Bei-

56 Vgl. zur Entwicklung der Inneren Sicherheit die umfangreiche Ubersicht der Mafnahmen fiir
den Bundeskanzler vom 29.4.1975, in: AdsD/HSAA 6563.

57 Die Idee zur Zentralisierung der Nachrichtendienste im BuKA stammt aus fritherer Zeit. Vgl.
Entwurf Organisationserlass vom Januar 1975, in: AdsD/HSAA 9360.

38 Der sehr langwierige Abstimmungsprozess, der erst Mitte 1974 an Fahrt aufnahm, lasst sich
gut anhand der Akten in BArch Koblenz, B 136/16493 nachvollziehen. Zu den Ergebnissen
dieser Konferenz vgl. Runderlass AA vom 2.2.1977, in: AAPD, 1977, Dokument Nr.17. Vgl.
vor allem die Anmerkungen 38 und 40.

¥ Den deutsch-franzosischen Beziehungen kommt hier eine besonders intensive Rolle zu. In
den vergleichsweise hiufigen Konsultationen auf hochster Fachebene wurden viele Nachbar-
konzepte zu Sicherheitsfragen diskutiert, an die spéter angekniipft werden konnte. Dennoch
blieben auch hier bis 1975 Wirtschaftsfragen das Kernthema. Vgl. z.B. die Diskussionen zum
Europiischen-Arabischen Dialog, Vorlage Bundesminister Scheel fiir das Bundeskabinett vom
5.3.1974, in: PA AA, Zwischenarchiv, 111206. Vgl. Protokoll der gemeinsamen deutsch-fran-
zosischen Kabinettssitzung vom 9.7.1974, in: PA AA, Zwischenarchiv, 111206. Zu bilateralen
Mafinahmen zur Verbesserung der Inneren Sicherheit vgl. Vermerk BuKA, Anfang 1975, in:
BArch Koblenz, B 136/251167. Zur Entwicklung der Passunion vgl. BArch Koblenz, B
136/25202.

60 Vgl. Schreiben des niederlidndischen Auffenministeriums an das Ministerium fiir Allgemeine
Angelegenheiten vom 6.4.1973 mit beigefiigtem, streng vertraulichen Vermerk des bayeri-
schen Innenministeriums iiber Aufstellung einer Spezialeinheit, in: NA/MinAZ/Kabinet van
de Minister-President, Inv. 9047.

61 Vgl. Hiibner, Klaus: Einsatz. Erinnerungen des Berliner Polizeiprisidenten. 1969-1987, Berlin
1997, S.249f. Georg Rammelmayr und Dimitr Todorov iiberfielen am 4.August 1971 eine
Deutsche Bank-Filiale in der Prinzegentenstrafle in Miinchen. Bei der Befreiungsaktion der
Bayerischen Polizei starb Rammelmayr sowie eine Geisel.

62 Vgl. die zahlreichen Besprechungsunterlagen von 1974, in: BArch Koblenz, B 136/16493.
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spiel muss die Mahnung von Giinther Nollau von 1970 erstaunen, der als Fachexperte
die transnationalen Entwicklungen fest im Blick hatte:

»Bei der zunehmenden Eskalation der Formen, in den politische Auseinandersetzungen auch auf
dem Boden der Bundesrepublik Deutschland ausgetragen werden, mufS ernstlich mit der Gefahr
gerechnet werden, daf8 radikale politische Gruppen in der Bundesrepublik sich in Nachahmung aus-
landischer Beispiele ggf. auch des Mittels der gewaltsamen Entfithrung von Amtstréigern, politischen
Gegnern oder von anderen Geiseln bedienen werden. Der Zweck solcher Aktionen konnte darin lie-
gen, Forderungen gegeniiber der deutschen oder einer auslindischen Regierung besonderen Nach-
druck zu verleihen, von Privatpersonen oder nicht-staatlichen Institutionen finanzielle Leistungen
als ,Losegelder zu erpressen oder Unsicherheitsgefiihle in der Bevilkerung zu verbreiten oder zu
steigern. Es ist von grofier Bedeutung, dafs rechtzeitig alle geeigneten Wege beschritten werden. “®3

Bemerkenswert ist auch das ,,Programm fiir die Innere Sicherheit in der Bundesrepu-
blik Deutschland® der IMK von 1974, das sowohl transnationale Terroristen ins Visier
nahm und visionir die europiische Innere Sicherheit betonte:

»Nationale MafSnahmen zur Bekdmpfung des internationalen Terrorismus werden immer auf

Sicherung und Strafverfolgung innerhalb der eigenen Grenzen begrenzt sein. Internationale Ab-

machungen, wie z.B. im europdischen Bereich angestrebt, miissen die nationalen Bemiihungen er-
. «

ginzen.

Dabher sei eine grenziiberschreitende Zusammenarbeit die ,,unerldfliche Voraussetzung
fiir die Verwirklichung einer européischen politischen Union, wie sie von den Mit-
gliedsstaaten fiir den Beginn der 80er Jahre angestrebt wird.“ Das Ziel sei es, eine ,,ge-
meinsame europdische Politik der Inneren Sicherheit [... und] stindige, auch institu-
tionalisierte Zusammenarbeit aller zustindigen Organe der Partnerstaaten im Bereich
der Inneren Sicherheit herbeizufiihren.“®* Auch im Februar 1975 mahnte des BMI mit
Blick auf die Luftsicherheit: ,,aktionen zugunsten von mitgliedern der baader-mein-
hof-bande unter beteiligung terroristischer gruppen des auslandes (japanische rote
armee, palaestinenser) sind nicht auszuschliefen“®.

Auch wenn sich zunehmend auf Fachebene ein Bewusstsein fiir das transnationale
Problem formierte, blieb der Blick der Politik in der Inneren Sicherheit vorrangig nach
innen gerichtet, transnationale Phinomene blieben immer nachrangig. Anlass zu
ibermifliger Besorgnis schienen die transnationalen Anschldge nicht zu bieten, eben-
so wenig wurden sie auf politischer Spitzenebene oder gar 6ffentlich verhandelt. Hel-
mut Schmidt gab zum Beispiel kurz nach dem Anschlag von Stockholm 1975 die stra-
tegische Richtung bekannt:

»Unsere gestrige Entscheidung sollte diese Verbrecher erkennen lassen, daf8 wir ernst gemeint haben,
was wir am Tag der Befreiung von Peter Lorenz gesagt haben. Unser Staat hat die zweite, die unver-
gleichlich griflere Herausforderung angenommen. Dieser Staat wird sich auch den neuen Heraus-
forderungen mit gleicher Entschiedenheit stellen. “66

63 Nollau (BMI) an Prisident BfV vom 11.12.1970, in: BArch Koblenz, B 106/78711, Bd.2.

64 Alle Zitate aus dem ,,Programm fiir die Innere Sicherheit in der Bundesrepublik Deutschland“
der IMK vom Februar 1974, in: BArch Koblenz, B 136/14278.

65 Pernschreiben BMI (OS8) im Rahmenplan Luftsicherheit an relevante Ministerien vom 19.2.
1975, in: PA AA, Zwischenarchiv, 104932.

66 Redemanuskript Helmut Schmidt vom 28.4.1975, in: AdsD/HSAA 6616.
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Die Erfahrung von Olympia 1972 ,,vergaf3“ er einfach.

Das Fachwissen und die linderiibergreifende Wahrnehmung bestimmter Experten
im Auflen-, Innen- oder Justizressort war teilweise enorm, aber eben eher die Ausnah-
me.%’ Eine strategische Auseinandersetzung mit der Frage der Nachgiebigkeit im
Geiselfall ldsst sich gleichwohl nicht feststellen. Diese entwickelte sich erst im konkre-
ten Anschlagsfall.

Innere Sicherheit war aber nicht nur Sache der groflen Reformprogramme auf Bun-
desebene. Wenn man in Deutschland von der Polizei spricht, meint man eigentlich
einen Plural. Polizeiangelegenheiten sind Landersache, dementsprechend vielfiltig
waren und sind ihre Organisationsformen. Die von den jeweiligen alliierten Besat-
zungsmichten geformten Landespolizeien waren in den 70er Jahren noch sehr unter-
schiedlich organisiert.%® Sichtbarstes Zeichen dafiir waren die unterschiedlichen Aus-
ristungen und Uniformen, die erst 1977 einheitlich mit beige-griin festgelegt wurden.
Zentrale Bundesstrukturen in der Verbrechensbekdmpfung (z.B. das Bundeskriminal-
amt) blieben trotz verstirkter Zentralisierung bis 1975 den Landesbehorden faktisch
nachrangig. Es konnte von Bundesebene keinerlei direkte Weisung an die Landesbe-
horden ergehen. Im Viermichte-Berlin galt dies umso mehr, als dass die Bundes-
behorden dort formal iiberhaupt keine Handlungsbefugnis hatten. Dennoch richtete
sich der offentliche Blick im Falle eines terroristischen Anschlags sofort auf die Bun-
despolitik, die eine Handlungsfihigkeit demonstrieren sollte, die sie formal gar nicht
besaf3. Wihrend die Strukturen der Terrorismusbekimpfung auf Bundesebene in den
frithen 1970er Jahren weitgehend unverdndert blieben, verinderten sich die 6ffentli-
chen Anspriiche an die Polizei in den Landern dramatisch. Nicht zuletzt die Kriegsge-
neration der Polizeibeamten musste lernen, dass Kritik am Staat und unangepasstes
Auftreten vieler Jugendlicher zum neuen Alltag gehorten.

In Berlin wird der Wandel von ,,Staat* besonders deutlich. Stand der alte Polizeipri-
sident Erich Duensing, der die Eskalation der Polizeigewalt anlésslich des Schah-Be-
suchs 1967 zu verantworten hatte, fiir ,Recht und Ordnung® im preuf8ischen Sinne,
vertrat der neue, Klaus Hiibner®, nun zivile, deeskalatorische Herangehensweisen.
Die neuen Ideen hieflen nun ,Strategie der Gewaltabschépfung mit dem Mittel der
Sprache“70, Strukturreform nach amerikanisch-betriebswirtschaftlichen Gesichts-
punkten und absolutes Alkoholverbot fiir Polizisten.”! Wihrend progressivere Krifte
nach Wegen suchten, die Polizei zum zivilen ,,Freund und Helfer zu stilisieren, for-

67 Insbesondere im Nahostreferat des Auswirtigen Amts liefen wichtige Informationen tiber
transnationalen Terrorismus zusammen, auch wenn dieser nicht unbedingt mit dem Nahen
Osten in Verbindung stand. Vgl. die Unterlagen in: PA AA, Zwischenarchiv, 104929 und
104932.

68 Vgl. Fiirmetz/Reinke/Weinhauer, Nachkriegspolizei. Vgl. Weinhauer, Zwischen ,Partisanen-
kampf* und ,Kommissar Computer‘. Vgl. Genscher in seiner Antwort auf eine Grofle Parla-
mentarische Anfrage der CDU zur Kriminalititsbekdmpfung, 22.5.1970, in: BArch Koblenz,
B 136/14278.

9 Nach dem Abtritt Erich Duensings 1967 wurde Georg Moch fiir 1968 noch von Biirgermeister
Heinrich Albertz ins Amt berufen. Nach dem Ruicktritt Albertz 1968 trat mit Klaus Schiitz
eine ganz neue Regierung an, die auch den Polizeiprisidenten neu besetzte. Vgl. Schiitz, Lo-
genplatz.

70 Hiibner, Einsatz, S. 134.

71 Vgl. ebenda, S.293-295.
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derte der eher konservative Teil der Bevilkerung die Verteidigung der uniformierten
Autoritdt.”? Die weiterhin diensthabenden Beamten konnten mit dem rasanten Para-
digmenwechsel oft nicht standhalten und stiirzten in tiefe Verunsicherung. Stark de-
moralisiert beschrankten nicht wenige Polizisten ihren Dienst auf das Notigste, einige
sympathisierten auch mit linken Protestgruppen.”? Die Polizei versuchte aber, wenn
auch mit Problemen, sich organisatorisch und psychologisch den neuen Anforderun-
gen der Zeit zu stellen.

Innere Sicherheit bezog sich als unbestimmter Uberbegriff auf viele Formen straf-
rechtlicher Kriminalitit, jedoch diente vor allem der sich ausbreitende Linksterroris-
mus als willkommenes Vehikel, die Legitimation von umfassenden Reformen aufrecht
zu erhalten, teilweise bis weit iiber das Ende des Planungsgedankens in anderen Res-
sorts hinaus.” Insbesondere Mitte der 1970er Jahre, unter dem Eindruck des Stamm-
heimprozesses von 1975 bis 1977 wurden rechtliche Vorgaben auf die Bekdmpfung
der deutschen Linksterroristen mafigeschneidert, allerdings wurden auch Entwicklun-
gen der frithen 1970er Jahre mit wachsenden Erfahrungswerten korrigiert.”> Unter
Innenminister Werner Maihofer zeigte die Bundesregierung, was sie damit meinte,
,»bis an die Grenzen dessen zu gehen, was vom Rechtsstaat erlaubt und geboten ist.“7°
Hier befand sich die SPD-Fraktion durchaus im heftigen Richtungsstreit, allerdings
wollte das Bundeskanzleramt auch nicht erneut der CDU die Gelegenheit geben, in
Fragen der Inneren Sicherheit zu punkten und mahnte zu inhaltlicher Hirte.””

Nicht nur wurden die Tatbestdnde ,terroristische Vereinigung® (§ 129a StGB) und
»Anleitung zu Straftaten® (§ 130a StGB) geschaffen, auch stieRen erhebliche Anderun-
gen im Straf- und Strafprozessrecht auf starke Kritik.”® Im Eilverfahren wurde wih-
rend der Schleyer-Entfithrung 1977 das Kontaktsperregesetz fiir nach § 129a Ange-
klagte erlassen, das den Beschuldigten jeglichen Kontakt zur AufSenwelt, vor allem zu
den Verteidigern untersagte.”® Vielfach wurde im aufgeheizten Klima zwischen Befiir-
wortern und Gegnern des ,,starken Staats“ die Angemessenheit bestimmter Mafinah-
men auf Bundes- oder Landesebene hinterfragt, etwa bei Hausdurchsuchungen oder
der berithmten EDV-Rasterfahndung die Einschrinkung der Meinungsfreiheit, des
Brief- und Fernmeldegeheimnis sowie der Unverletzlichkeit der Wohnung beklagt.

72 Vgl. Biirgerbrief an Bundesprisident Gustav Heinemann vom 9.9.1972: ,,Die Allergie gegen
jede Uniform und Disziplin ist ein Zeichen geistiger Schwiche.“ In: BArch Koblenz, B
185/3231.

73 Vgl. Protokoll der Dienstbesprechung der Polizeiinspektion Berlin-Spandau am 19.3.1975,
S.1-3, in: Landesarchiv Berlin (kiinftig: LAB) B Rep. 020/7877.

74 Vgl. Scheiper, Wandel.

75 So wurden ab etwa 1975 Akten unter dem Sammelbegriff , Terrorismus® abgelegt, die zuvor
unter ,Nahost“ oder bestimmten Deliktgruppen zu finden waren. Zudem wurde ab 1976
tiberpriift, die vier konkurrierenden Einsatzstibe auf Bundesebene zusammenzulegen, um
mehr Effizienz zu schaffen. Vgl. BArch Koblenz, B 106/78711, Bd.3 und B 106/106637.

76 Bundeskanzler Schmidt am 25.4.1975 vor dem Bundestag, in: Verhandlungen des Deutschen
Bundestages, Stenographische Berichte, 7. Wahlperiode, Bd.93, 1975, S.11785.

77 Vgl. Vermerk Chef BuKA vom Oktober 1975 zum Strafrechtsinderungsgesetz (Gewaltver-
herrlichung), in: AdsD/HSAA 6523.

78 Zum §129 a StGB vgl. Beulke, Werner: Bildung krimineller oder terroristischer Vereinigun-
gen, in: Tilch/Arloth, Deutsches Rechts-Lexikon, Bd.2, S.837f.

79 Vgl. Kraushaar, Der nicht erklirte Ausnahmezustand.
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Nach einer Zeit der rechtstaatlichen Exzesse rund um den ,,Deutschen Herbst* die
teilweise nur mit den Stimmen der Opposition umsetzbar waren, markierte der Amts-
antritt von Gerhart Baum als Innenminister im Sommer 1978 die Riickkehr zur Ent-
krampfung. Seine Ziele waren ,mehr Gelassenheit und die ,,Sprachlosigkeit iiberwin-
den“®, um somit integrierend auf extreme Positionen der Gesellschaft einzugehen.
Neue Sensibilitdt im Umgang mit Daten sowie ein Zugehen auf ehemalige Terroristen
zeigten den neuen Stil der Inneren Sicherheit in den letzten Jahren der Regierung
Schmidt.8!

80 Gerhart Baum, zitiert nach Der Spiegel vom 31.12.1979, Heft 53, S.34.

81 Ergebnis ist etwa das zweitigige Gesprach zwischen Gerhart Baum und Horst Mahler Ende
1979, das zur Titelgeschichte des Spiegels wurde. Vgl. ,,Gnade fiir Terroristen? Streitgesprich
zwischen Innenminister Baum und Ex-Terrorist Mahler®, Spiegel-Titel vom 31.12.1979, Heft
53. Das Gesprich wurde mit mehreren Beilagen auch als Monografie veréffentlicht. Vgl. Je-
schke/Malanowksi, Minister.



B. Olympia 1972 und Terroristenbefreiung
von Zagreb

Der Anschlag auf die Olympischen Spiele 1972 in Miinchen war ein Ereignis weltwei-
ter Dimension.82 Nicht nur die Medien, die das zunichst farbenfrohe, danach iiber-
blendete Spektakel in alle Welt tibertrugen, auch die deutsche Politik nutzte die seltene
Gelegenheit, das ,,Bild der Bundesrepublik in der Welt“83 positiv zurechtzuriicken. Die
yheiteren®, betont von allen militdrischen Traditionen distanzierten Spiele wurden als
grofle Chance der Selbstwerbung begriffen, die mit jahrelanger Planung und architek-
tonischen sowie stadtplanerischen Grofiprojekten, die bis heute in Miinchen sichtbar
sind, kraftvoll ergriffen wurde.34

Mit der Geiselnahme und Ermordung israelischer Sportler im Olympischen Dorf
am Morgen des 5.September 1972 lief} der palidstinensische Terrorismus das Bild der
heiteren Weltspiele zerplatzen. An der ,gemeinsame[n] schicksalhafte[n] Priifung“s>,
so Bundesinnenminister Hans-Dietrich Genscher, hatte mit dramatischen Fernseh-
bildern die gesamte Weltoffentlichkeit Anteil. Selbst bei langjahrigen Politikern und
erfahrenen Beamten lagen die Nerven angesichts dieser vollkommen unvorhergesehe-
nen Situation und der gewaltigen Offentlichkeit blank.8¢

Das damalige Informationsproblem hat sich in teilweise widerspriichlichen Quellen
zum 5.September bis in die heutige Zeit erhalten. Fiir die Analyse der staatlichen Re-
aktionen, iiber die in den Medien heftig spekuliert wurde, sind einige Dokumente von
zentraler Bedeutung: Das Protokoll des polizeilichen Einsatzes®” sowie die Ermitt-
lungsergebnisse gegen den Miinchener Polizeiprasidenten Walter Schreiber und seinen
Stellvertreter Georg Wolf38 erhellen die operativen Vorginge. Fiir die eher strategische
Arbeit des politischen Stabes im Olympischen Dorf sind die zwei Berichte des Aufien-
amtsbeamten Henze an seine Vorgesetzten in Bonn von groffer Bedeutung.® Eine sehr
zuverlissige Quelle fiir den zeitlichen Ablauf der desastrosen Abschlussphase in Fiirs-
tenfeldbruck ist der kritische Bericht des Kommandeurs der Luftwaffenschule Fiirs-
tenfeldbruck fir den Bundesverteidigungsminister und den Generalinspekteur der

82 Vgl. das Promotionsprojekt von Eva Modrey an der Universitit Gielen: ,Kulturelle Re-Inte-
gration“? — Die Olympischen Spiele von Rom (1960) und Miinchen (1972) als transnationales
Medienereignis.

83 Conze, Sicherheit, S.458. Vgl. ebenda S.458-461.

84 Vgl. Balbier, Die Olympischen Spiele 1972. In Miinchen war vor allem der Bau des Olympia-
geldndes, aber auch die Eréffnung der U-Bahn ein Meilenstein der Stadtgeschichte.

85 Genscher, Erinnerungen, S.157.

86 Telex zwischen den Einsatzleitungen Miinchen und Zagreb vom 29.10.1972, in: BArch Kob-
lenz, B 108/52058.

87 Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in PA AA, B 36/501.

88 Sachverhaltsrekonstruktion des Staatsanwaltschaft Miinchen I zur Begriindung der Einstel-
lung des Ermittlungsverfahrens gegen Schreiber und Wolf, Verfiigung vom 5.2.1973, in: BArch
106/146541. Der extrem detaillierte Bericht umfasst tiber 50 Seiten und ist damit wohl die
praziseste Vorgangsbeschreibung zum Anschlag von Miinchen.

89 Zwei Fernschreiben vom 6.9.1972, in: PA AA, B 2/191. Diese Berichte waren ausdriicklich nur
fiir die Staatssekretire und Minister des AA und BMI bestimmt.
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Bundeswehr.? Eine interessante Erginzung sind die Vernehmungsprotokolle der drei
iiberlebenden Terroristen.’! Als nachrangig wurde die offizielle Dokumentation der
Bundesregierung und des Freistaates Bayern behandelt, die schon kurz nach ihrer Ver-
offentlichung am 19.September 1972 stark umstritten war, ebenso das fragmentari-
sche ,, Tagebuch“ von Bundeskanzler Willy Brandt.”?

1. Doppelte Nachgiebigkeit als Ausgangspunkt

Transnationaler Terrorismus in Deutschland vor Olympia 1972

Mit groflem Knall drangte sich der transnationale Terrorismus mit dem Anschlag auf
die Olympischen Spiele 1972 in Miinchen ins Bild der fast ausschlief3lich nach innen
gerichteten Inneren Sicherheit. Der Anschlag macht besonders deutlich, wie relevant
diese Form des Terrorismus auch fiir die Bundesrepublik Deutschland war. Bundesin-
nenminister Genscher gab sich tiberrascht und betonte nach dem Anschlag von Miin-
chen: ,,[W]ir stehen einer neuen Form der Kriminalitit, nimlich dem internationalen
Terrorismus, gegeniiber.“>3 Wie stark war jedoch der transnationale Terrorismus
schon vor dem Anschlag von Miinchen in Deutschland? Gab es moglicherweise be-
reits Hinweise auf einen groflen Anschlag?

Es hatte, von der Offentlichkeit weitgehend unbeachtet, 1972 bereits mehrere An-
schldge transnationaler terroristischer Vereinigungen, zum Teil auch des ,,Schwarzen
Septembers““4, in Deutschland gegeben. Uberregional war der ,,Schwarze September®
zuvor vor allem durch die Ermordung des jordanischen Premierministers Wasfi Tall in

%0 Vgl. Bericht von Oberst Kuring, Kommandeur der Waffenschule der Luftwaffe 50 vom
14.9.1972 an den Bundesminister der Verteidigung auf Befehl von Generalinspektor Admiral
Zimmermann. Hierin eine minutigse Chronologie und ein detaillierter Bericht aus Sicht der
Bundeswehrfiihrungskrifte vor Ort. Eine Archivierung des Dokuments ist unbekannt. Die in
Privatbesitz vorliegende Kopie des Berichts stammt aus dem Aktenbestand der inzwischen
aufgelosten ,,Lehrsammlung Militdrgeschichte® der Offiziersschule der Luftwaffe in Fiirsten-
feldbruck.

91 Vgl. BArch Koblenz, B 141/37488. Die Namen der Uberlebenden in den Vernehmungsproto-
kollen sind Badran, Al Danawy und Abdulah. In mehreren Veréffentlichungen werden die
Namen auch anders angegeben. Offenbar spielen hier lange Familiennamen und die Tran-
skription aus dem Arabischen eine Rolle. Vgl. AA an BMJ vom 9.1.1973, in: PA AA, Zwi-
schenarchiv, 104928.

92 BPA (Hrsg.): Der Uberfall auf die israelische Olympiamannschaft. Dokumentation der Bun-
desregierung und des Freistaates Bayern, 19.9.1972. Der Bericht gliedert sich in 1. Sicherheits-
mafinahmen, 2. gewaltlose Befreiungsversuche und 3. Ablauf der Polizeiaktion in Miinchen
und Firstenfeldbruck. Zum ,Tagebuch® vgl. die quellenkritischen Anmerkungen in BA 7, An-
merkung 1 zu Dokument Nr.74, S.590. In seinen Memoiren erwihnt er den Anschlag nur
knapp. Vgl. Brandt, Willy: Erinnerungen, Frankfurt am Main 1987.

93 Bundesminister Genscher am 8.10.1972 im Interview mit dem Saarlindischen Rundfunk,
Transkription in: BArch Koblenz, B 106/146543.

94 Zu den Motiven, der Entstehungsgeschichte und Verbindungen zur PLO der Gruppierung
,Schwarzer September, die tibrigens auch Terroristinnen einsetzte, vgl. die alte, aber bislang
einzige fundierte Monographie im westlichen Sprachraum dazu: Cooley, September. Diese
bemerkenswerte Studie bezieht englische, deutsche, franzosische und vor allem auch arabi-
sche Literatur mit ein. Vgl. den tendenzigsen Band von Mury, Schwarzer September.
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Kairo im November 1971 und den gescheiterten Anschlag auf den jordanischen Bot-
schafter in London, Said Fifai, bekannt geworden.®> Zudem hatten sie ,,Anschldge auf
Erdolraffinerien in Holland und Italien (Triest)“%¢ veriibt.

Palistinensischer Terrorismus in Deutschland war den Experten nicht unbekannt.
Ein Bericht der Sicherungsgruppe des BKA verzeichnete schon zwei Jahre vor dem
Anschlag in Miinchen eine ,Hiufung von Gewaltakten paldstinensischer Fedayin-
gruppen auflerhalb des Kampfraumes®. Zwischen 1968 und 1970 hatte es 13 entspre-
chende Anschlidge in Westeuropa gegeben, davon in Deutschland:

»8.9.69 Handgranatenanschlag auf die israelische Botschaft in Bonn |[...]

10.2.70 Anschlag auf Passagiere und Besatzung eines El-Al-Flugzeuges in Miinchen Riem in Ent-
fithrungsabsicht”’ [...]

21.2.70 Sprengstoffanschlag auf ein Flugzeug der AUA in Frankfurt/M. %8

Nach einem leichten Riickgang paldstinensischer Aktivititen 1971 erschossen im Feb-
ruar 1972 paldstinensische Terroristen mit Maschinenpistolen funf Jordanier in Briihl
bei Koln. Gleichzeitig vertibte der ,Schwarze September®, der in der libanesischen Zei-
tung Al- Muharrir® die Verantwortung tibernahm, einen Sprengstoffanschlag auf die
Montagehalle der Firma Striiver in Hamburg, die offenbar auch Waffenteile fiir den
Export nach Israel produzierte. Wenig spiter bekannte sich die gleiche Gruppe zu ei-
nem Anschlag auf die Reglerstation der stiddtischen Gaswerke in Hamburg-Harburg.100
Fast zeitgleich, am 22.Februar 1972, ,,zwangen arabische Freischirler eine Lufthansa-
maschine zum Kurswechsel nach Aden und gaben sie erst nach Zahlung eines hohen
Losegeldes frei.“101 Dass dies durchaus ein Anreiz fiir weitere Aktionen und vor allem
Flugzeugentfithrungen war, belegt ein mit arabischem Namen unterzeichneter Brief
vom 19.September 1972 an das Polizeiprisidium Diisseldorf, in dem unter anderem
auf die dringende Gefahr einer Lufthansaentfithrung hingewiesen wird, da ,,deutsch-
land [...] im fruehling leichtsinnerweise [sic] [...] 5 millionen dollar bezahlt“192 habe.
Das BfV summierte fiir 1972:

»Ein Schwerpunkt politisch radikaler Aktivitit der auslindischen Extremisten liegt im Bereich der
politisch motivierten Gewaltkriminalitit, die auch im internationalen Vergleich zugenommen hat.

95 Vgl. Fernschreiben Beirut an das AA vom 9.2.1972, in: PA AA, B 36/509.

96 BfV-Prisident Nollau in einem schriftlichen Interview mit der BILD-Redaktion, in: BArch
Koblenz, B 106/146540. Vgl. auch den Bericht ,Schwarzer September an Rhein und Ruhr.
Die Paléstinenser in der Bundesrepublik®, in: Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.24. Zur
Ubersicht und Kommentierung der Anschlige vgl. Cooley, September, S.122-125.

97 Vgl. dazu die Ermittlungen in BHStA MInn/90131.

98 Beide Zitate im Bericht der Sicherungsgruppe des BKA vom 14.7.1970 iiber terroristische
Titigkeiten von palédstinensischen Guerilla-Organisationen auflerhalb des Nahen Ostens,
Einriickung iibernommen, in: BArch Koblenz, B 106/115427.

99 [Al-Mubharrir] = Der Redakteur/Befreier.

100 Vgl. Lagebericht zur Inneren Sicherheit vom 7.2.1972 sowie nachfolgende kritische Korres-
pondenz der Auslandsvertretungen Kairo und Beirut mit dem AA iiber die auflenpolitische
Brisanz von bisher dementierten Waffenlieferungen nach Israel, in PA AA, B 36/509.

101 Jahresbericht des BfV 1972, S.9, in: BArch Koblenz, B 106/78920. Nach dpa-Angaben sollen
16 Mio. DM gezahlt worden sein, um das Leben der 166 Jumbo-Jet-Passagiere freizukaufen.

102 Anonymer Brief an das Polizeiprisidium Diisseldorf, per Fernschreiben an das AA weiterge-
leitet, in: PA AA, B 36/509.
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Als Opfer politisch motivierter Gewalt von Auslindern fanden bei uns 22 Menschen den Tod |...].
Sprengstoffanschlige, Flugzeugentfiihrungen und ihnlich schwere Gewalttaten mit politischem Hin-
tergrund haben im gleichen Zeitraum zahlreiche weitere Personen in Lebensgefahr gebracht. Die
meisten dieser Verbrechen wurden von Untergrundgruppen mit Sitz im Ausland organisiert. Insge-
samt sind 257 (1971: 168) politisch motivierte Gewalttaten begangen oder angedroht worden. [...]

Bei den meisten erkannten oder vermuteten Titern handelt es sich um arabische Extremisten paliis-
tinensischer Herkunft. Ihnen werden allein 109 Ausschreitungen, darunter 30 Terrorakte mit zum
Teil schwerwiegenden Folgen zugerechnet.“103

Angesichts dieser deutlichen Zahlen wird fragwiirdig, ob Bundesinnenminister Gen-
scher Recht hatte, wenn er von einer ,neuen Form der Kriminalitdt“194 sprach, oder
ob sich das Expertenwissen nicht bis in die politische Fithrung getragen hatte.

Warnungen hatte es durchaus gegeben. Der Bundestagsabgeordnete Giinther Metz-
ger (SPD) betonte schon frith in einem Brief an Bundeskanzler Brandt, dass ,eine in
den Ausmaf3en nicht abzusehende Ausweitung des Terrors in denjenigen Staaten [zu]
befiirchten [... sei], die nicht unmittelbar in den Nahostkonflikt verwickelt sind.“105
Schon 1970 hatte die Bundesregierung einen ,,besorgniserregende[n] Anstieg“1%¢ von
Flugzeugentfithrungen und Attentaten festgestellt. Als deren Konsequenz forderte
Metzger, im Einvernehmen mit den européischen Nachbarn und ,mit der gebotenen
Eile [...] ein Landeverbot fiir alle Flugzeuge arabischer Luftfahrtgesellschaften und
das Einstellen aller Fliige westlicher Luftfahrtgesellschaften in arabische Lander“107 zu
veranlassen. Mag auch dieser Abgeordnete ein Einzelfall und seine konkreten Forde-
rungen iiberzogen gewesen sein, in die Krisenplanungen fiir die Olympischen Spiele
gingen seine Bedenken nicht ein. Ebenso wenig sensibilisierten vorhergehende An-
schldge in den Niederlanden oder Schweden die Organisatoren in Miinchen fiir die
wachsende Gefahr von Geiselnahmen.

Zwar gab es ein ,,Befristetes Gesetz zum Schutz des Olympischen Friedens“198, wel-
ches bis zum 31.Dezember 1972 die Versammlungsfreiheit einschriankte und den Lan-
desregierungen einrdumte, Bannkreise um Veranstaltungsorte zu ziehen. Die Begriin-
dung der bayerischen Staatsregierung war das Fernhalten von ,,politisch motivierten
Storaktionen“!9. In der Begriindung eines Entwurfs des von langer Hand geplanten
Gesetzes vom 23.November 1971 hief} es:

»Es liegen Erkenntnisse vor, daf8 politisch radikale Gruppen und Einzelpersonen des In- und Auslan-
des den Ablauf der Olympischen Spiele 1972 in Miinchen und Kiel durch Demonstrationen und
dhnliche Aktionen storen wollen. Sie beabsichtigen, dadurch dem Ansehen der Bundesrepublik

103 Jahresbericht des BfV 1972, S.2 und S.8, in: BArch Koblenz, B 106/78920.

104 Tnterview Saarldndischer Rundfunk mit Bundesminister Genscher am 8.10.1972, Transkrip-
tion in: BArch Koblenz, B 106/146543.

105 Brief von Giinther Metzger, MdB, an BK Brandt vom 11.9.1970, hat in Kopie auch Bundes-
minister Scheel vorgelegen, in: PA AA, B 36/375.

106 Sofortprogramm der Bundesregierung zur Verbrechensbekdmpfung vom 28.10.1970, The-
ma Ausldnderkriminalitit, in: BArch Koblenz, B 136/5051.

107 Brief von Giinther Metzger, MdB, an BK Brandt vom 11.9.1970, hat in Kopie auch Bundes-
minister Scheel vorgelegen, in: PA AA, B 36/375.

108 Befristetes Gesetz zum Schutz des Olympischen Friedens. Verabschiedet am 31.5.1972, ver-
offentlicht im Bundesgesetzblatt am 3.6.1972, vgl. BArch Koblenz, B 136/5063.

109 Ebenda.
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Deutschland zu schaden und gleichzeitig ihre eigenen politischen Zielvorstellungen zu propa-
gieren. “110

Allerdings besteht angesichts des Schriftverkehrs um die Entstehung des Gesetzes kein
Zweifel daran, dass es hier um politischen Radikalismus des rechten und linken Spek-
trums ging. In diesem Sinne duflerte sich der SPD-Abgeordnete Heinz Pensky, der vor
einer rechtsradikalen ,,Gegen-Olympiade“!!! warnte. Die Moglichkeit aus dem Aus-
land organisierter Anschlige wurde in den Planungen nicht berticksichtigt.

Dass es gerade im Bereich der Erkenntnisauswertung im Vorfeld der Olympischen
Spiele Pannen gegeben hatte, riumte Bundesinnenminister Genscher auf der IMK am
13.September zumindest indirekt ein:

»Hinweise darauf, daf$ arabische Widerstandsorganisationen einen Anschlag im Rahmen der Olym-
pischen Spiele beabsichtigten, fehlten zuniichst. Erst mit dem Anschwellen der Informationen iiber
beabsichtigte Storungen durch die verschiedensten politisch-radikalen Gruppen erhielten die zustin-
digen Sicherheitsbehorden auch Hinweise auf Pline arabischer Widerstandsorganisationen, einen
Zwischenfall evtl. auch in Miinchen zu inszenieren.“112

In der Tat hatte es am Abend vor dem Anschlag eine ,Warnung vom Amerikanischen
Nachrichtendienst® gegeben, ,,dafd sich fiinf namentlich genannte Terroristen auf dem
Wege nach Westeuropa befinden, um hier Terrorakte zu begehen.“!!3 Ebenso hielt
sich offenbar die paléstinensische Top-Terroristin Leila Khaled!!* Anfang September
in Deutschland auf, was die entsprechenden Behorden eigentlich in hochste Alarmbe-
reitschaft hitte versetzen miissen.!!> Offenbar sind die méoglicherweise lebensretten-
den Informationen jedoch auf dem Weg durch die Amter verloren gegangen.!1¢

Der Anschlag des,,Schwarzen September® eréffnetelediglich in seiner Offentlichkeits-
wirksamkeit eine neue Dimension und stellte weder in Deutschland noch in Europa
eine ,,vollig neue Form der Kriminalitit® dar. Das vorhandene Wissen der Experten
trug sich offenbar nicht bis in das politische Fithrungspersonal der Bundesrepublik,
das, einer selektiven Wahrnehmung!!” gleich, eine transnationale Bedrohung nicht
zur Kenntnis nahm.

10 Entwurf eines Gesetzes zum Schutz des Olympischen Friedens vom 23.11.1971, Begriin-
dung, in: BArch Koblenz, B 106/78702.

11 Pensky, Heinz: Olympiastitten kein Tummelfeld fiir Extremisten. Sicherheitsbeauftragter vor
schwieriger Aufgabe, veroffentlicht vom SPD-Pressedienst am 17.8.1972.

12 Sprechzettel fiir die Rede von Bundesminister Genscher auf der IMK am 13.9.1972, in:
BArch Koblenz, B 106/146540.

113 Ein entsprechendes Schreiben vom LfV Bayern an das BMI vom 4.9.1972 ist nachgewiesen
in: BArch Koblenz, B 106/5194. Zitat aus dem Sachstand der Ermittlungen im BMI vom
6.9.1972, 10 Uhr, Antwort auf Nachfrage beim bayerischen Landesamt fiir Verfassungs-
schutz, in: BArch Koblenz, B 106/146540.

114 Eigentlich ala L [Laila Chalid]. 1969 und 1970 wurden unter ihrem Kommando zwei
Flugzeuge entfiihrt, eins davon gesprengt. Sie wurde eine der zentralen Figuren des fiir die
spdtere Gruppierung namensgebenden ,Schwarzen September® 1970, als mehrere Paléstinen-
sergruppen unter Fithrung der PLO einen Aufstand gegen den jordanischen Konig Hussein
unternahmen. Vgl. dazu Cooley, September, S.87-132.

15 Vgl. Fernschreiben BfV an das BMI vom 7.9.1972, in: BArch Koblenz, B 106/5194.

116 Zu diesem Schluss kommen auch die Recherchen des BMI, vgl. BArch Koblenz, B 106/
146540.

117 Zur Begriffsbestimmung und Erérterung vgl. Diekmann, Empirische Sozialforschung, S.44-
46.
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Der Anschlag: Nachgiebigkeit und blutiges Scheitern

Wie aus den Vernehmungsprotokollen der Terroristen hervorgeht, tiberwanden die
acht Palédstinenser zwischen 4 und 5 Uhr morgens!!8 in zwei Gruppen den Zaun zum
Olympischen Dorf. Der Uberlebende Badran sagte am 19.September gegeniiber der
Miinchener Staatsanwaltschaft aus, dass ,vor dem Tor [...] bereits ein Stuhl [stand].
Mit Hilfe dieses Stuhles tiberstiegen diese Leute [sc. die erste Gruppe] den Zaun.“11?
Von dort aus waren es nur wenige Meter bis zur Conollystrafle 31, der Unterkunft der
israelischen Athleten.

Die Akten der Referate III (Sicherheit) und XIII (Ordnung) des Organisationsko-
mitees (OK) der Olympischen Spiele offenbaren, dass gravierende Sicherheitsliicken
am Zaun lange bekannt waren: Weithin fehlende Beleuchtung und andauernde Prob-
leme mit alkoholisierten Wichtern wurden schon geraume Zeit vor dem Anschlag
verzeichnet. In der Nacht vom 5.September waren aulerdem zwolf Ordnungskrifte
weniger im Einsatz als vorgesehen.!20 Unter den spit nachts heimkehrenden Sportlern
war es zudem {iblich, einfach iiber den Zaun zu klettern.!2! Vorausschauende Maf3-
nahmen zum Schutz der israelischen Sportler hatte es nicht gegeben.!?2 Dies wird
auch durch die Randlage der israelischen Unterkunft im weitliufigen Olympia-Geldn-
de verdeutlicht.!??

Nachdem sich die Terroristen zunichst verlaufen hatten'?4, wies ihnen ein Klingel-
schild den Weg zur Wohnung der israelischen Mannschaft. Der Ringer Yossef Gut-
freund versperrte mit seinem Korpergewicht den Zugang zur Wohnung, wurde jedoch
kurz darauf durch den Tirspalt niedergeschossen. Unter Zusage medizinischer Hilfe
fiir Gutfreund zeigten die Israelis den Terroristen den Weg zur zweiten Mannschafts-
wohnung.!?>

118 Die Zeitangaben werden grundsitzlich als Ziffern gefiihrt und nur mit Minutenangaben ver-
sehen, wenn diese auch so prizise dokumentiert sind.

119 Vernehmungsprotokoll Badran vom 19.9.1972, in BArch Koblenz, B 141/37488.

120 Zu den langfristigen Problemen vgl. BArch Koblenz, B 185/2890 und/2896. Zur Zahl der

Ordnungskrifte vgl. Tétigkeitsbericht des Referat XIII (Ordnung), S.84, in: BArch Koblenz,

B 185/3230.

Vgl. Marcovitz, Munich Olympics, S.15.

122 GroRere Umsicht lie man im Umgang mit der sowjetischen und jugoslawischen Mann-

schaft walten, deren Organisatoren propagandistische Angriffe befiirchteten. Vgl. zu dieser

Frage das Spiegel-Interview mit Polizeiprasident Schreiber in: Der Spiegel vom 11.9.1972,

Heft 38, S.20. Ebenso Augstein, Rudolf: Terror und kein Ende, ebenda.

Allerdings hatte es Ende August mehrere Gespriache zwischen Vertretern der israelischen

Botschaft und dem OK gegeben, die diesbeziiglich keine Bedenken geduflert hatten. Dies

rdumte auch Israels Premierministerin Golda Meir ein. Vgl. Press Bulletin Israel (Hrsg.):

Prime Minister’s Statement at the Opening of the Knesset Winter Session, 16.10.1972, in: PA

AA, B 36/505.

124 Anfiihrer Issa vermutete die Israelis im obersten Geschoss, fand dort jedoch nur die Woh-
nungen der Athleten aus Hong Kong und Korea vor. Nach Angaben von Badran wire die
Operation deshalb beinahe abgebrochen worden. Vgl. Vernehmungsprotokoll Badran vom
19.9.1972, in: BArch Koblenz, B 141/37488.

125" Aussagen Badrans in mehreren Vernehmungsprotokollen vom 14., 15.,18.,19.und 20.9.1972,
in: BArch Koblenz, B 141/37488.
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Um 05:03 Uhr ging ein Notruf bei der Miinchener Polizei ein, wenig spiter tiber-
gaben die Terroristen einem herbeigeeilten Polizeibeamten ihre Forderung nach Frei-
lassung von 200 Gefangenen aus israelischer Haft. Die Frist lief um 9:00 Uhr aus.

Bis etwa 8 Uhr waren die politisch Verantwortlichen im Olympischen Dorf ein-
getroffen. Bereits in den frithesten Morgenstunden war ein polizeilicher Einsatzstab
gebildet worden. Der ,,politische Krisenstab“126 bestand aus dem bayerischen Innen-
minister Merk, dem gerade abgetretenen Oberbiirgermeister Miinchens, Hans-Jochen
Vogel, dem Miinchener Polizeiprisidenten Schreiber, Bundesinnenminister Genscher
sowie dem Prisidenten des NOK, Daume. Letzterer hielt den Kontakt zum IOK und
dessen Prisidenten, Brundage. Die diplomatischen Verhandlungen lagen in der Hand
von Staatssekretir von Braun.!?” Nach Beobachtungen des Magazins Spiegel waren
auch der Bayerische Ministerprisident Goppel sowie der nordrhein-westfilische In-
nenminister Weyer anwesend. 128

Der Krisenstab wurde offenbar ad-hoc nach praktischen Erwidgungen gebildet und
bezog eher zufillig alle parlamentarischen Parteien mit ein. Vorgaben oder Pline fiir
eine solche Zusammensetzung liefen sich aus den Akten nicht erschliefen. Es ist zu
vermuten, dass die Vereinigung aller verfiigbaren Kompetenzebenen in einem Stab
Absicht war. Dieser scheinbare Vorteil muss in der Retrospektive jedoch als Nachteil
bewertet werden, da dies, wie spiter erldutert werden wird, zu hochst komplizierten
Entscheidungsstrukturen fithrte und ein effizientes Reagieren eher verhinderte.

Durch erste Verhandlungen konnte das Ultimatum auf 12:00 Uhr verlangert werden.
Das mit Bundes- und Landesregierung abgestimmte Angebot, ,einen Geldbetrag in un-
bestimmter Hohe zur Verfiigung zu stellen“!2 wurde abgelehnt. Auch der Vorschlag
von Genscher, Merk, Schreiber und Vogel, sich selbst im Austausch gegen die Geiseln
zur Verfiigung zu stellen, wurde von den Terroristen nicht angenommen.!30 Polizeipri-
sident Schreiber gab in einer Pressekonferenz gegen 11:15 Uhr die Haltung der Terro-
risten wieder: ,,Es geht weder um Geiseln noch um Geld, sondern es ginge [ihnen] um
die 200 Gefangenen.“13! Um 11:30 Uhr trat in Bonn das Bundeskabinett zusammen.
Bundesinnenminister Genscher wurde ,,autorisiert, im Zusammenwirken mit der baye-
rischen Staatsregierung alles Notwendige zur Rettung der Geiseln zu tun.“132

Der in einer Sondermaschine herbeigeflogene israelische Botschafter Ben Horin
verkiindete gegen Mittag den Kabinettsbeschluss seiner Regierung, nicht auf die For-
derungen einzugehen. Auch auf Drohung der Terroristen, zwei Geiseln vor laufenden
Kameras zu erschieflen, bekriftigte Ben Horin das kategorische Nein.133

126 Genscher, Erinnerungen, S.150.

127" Staatssekretir im AA von 1970-1972. Vgl. Hoffmann, Bundesministerien, S.159.

128 Vgl. Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.26.

129 Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.

130 Vgl. Genscher, Erinnerungen, S.157. Besonders ist in dieser Frage widerspriichlich, wer sich
tatsdchlich zur Verfiigung gestellt hat. Zum Beispiel fithrt von Kieseritzky — allerdings ohne
Beleg — an, dass auch Peter Brandt, der Sohn des Kanzlers zum Austausch bereit gewesen sei,
dafiir erwdhnt er Schreiber und Merk nicht. Vgl. BA 7, Anmerkung 3 zu Dokument Nr.73,
S.590.

131 pressekonferenz Polizeiprasident Manfred Schreiber am 5.9.1972 gegen 11.15 Uhr, Ton-
dokument, online unter: http://www.olympia72.de/schreiber.mp3, Abruf vom 27.7.2009.

132 Genscher, Erinnerungen, S.150.

133 Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.
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Mit Unterstiitzung des Reprisentanten der Arabischen Liga und weiterer arabischer
Diplomaten konnte das Ultimatum auf 13:00 Uhr verldngert werden. Mit Hinweis auf
angeblich ,Jaufende Verhandlungen mit Israel erreichten Merk und Genscher im per-
sonlichen Gesprich mit Anfiihrer Issa eine Verlingerung auf 15:00 Uhr. Wahrenddes-
sen wurden Scharfschiitzen positioniert und Kisten mit Nahrungsmitteln fiir die Ver-
sorgung der Geiseln gebracht. Als Koche verkleidete Polizisten sollten die Wohnungen
ausspihen. Die Terroristen gingen jedoch nicht darauf ein, sondern trugen selbst jede
Kiste einzeln in die Wohnung. ,,Experten des Landeskriminalamtes, ein Chemiker, und
ein Beliiftungstechniker kamen zu dem Schluss, ,dafy der Einsatz von chemischen
Mitteln [...] keinen Erfolg verspreche.“134

Bundeskanzler Brandt war inzwischen in seiner Unterkunft in Feldafing bei Miin-
chen eingetroffen, wo er sich tiber die Lage im Olympischen Dorf unterrichten lief.13>
Mit Hinweis auf ,technische Schwierigkeiten® gelang es Merk und Genscher, die Frist
abermals auf 17:00 Uhr zu verldngern. Die Terroristen forderten nun freien Abzug mit
einem Flugzeug und deutschen Geiseln nach Kairo.!3¢ Kurz vor Ablauf der Frist wurde
den Einsatzkriften Sturmbereitschaft befohlen. Die Terroristen drohten, dass einige
Israelis vor Ablauf der nichsten Frist 6ffentlich erschossen wiirden. Bundesinnenmi-
nister Genscher betrat nun erstmals und alleine das Gebiude, um mit den Geiseln
iiber den Flug nach Kairo zu sprechen. Insgeheim sollte er natiirlich die Situation in
der Unterkunft und die bis dahin unbekannte Anzahl der Terroristen erkunden.
Genscher ging zum Schein auf die Forderung der Terroristen ein und versprach freien
Flug nach Kairo vom Militirflughafen Fiirstenfeldbruck. Im Gegenzug wurde das
Ultimatum auf 19:00 Uhr verlingert. Die Geiseln und Terroristen sollten per Hub-
schrauber nach Fiirstenfeldbruck geflogen werden. Um 17:15 Uhr wurde das Gesprich
beendet.137

Wihrenddessen wurden die urspriinglichen Pline umgeworfen: ,die erstuermung
d[es] hausses verbot sich, da sie voraussichtlich mit hohen opfern erkauft worden
waere.“138 Zudem erwies sich als hochst problematisch, ,,dass die Geiseln mit ihren
Bewachern mitten im belebten Bereich des Olympischen Dorfes waren, in schwer zu
sichernden Gebieten mit vielfiltigen Zugangsmoglichkeiten.“13® ARD-Reporter Lothar
Loewe fiel gegen 17 Uhr auf, dass die Absperrung des Gelidndes hochst mangelhaft war
und folgerte: ,Sollten [...] die Terroristen entschlossen sein, mit Sprengstoff sich und
die Geiseln selbst in die Luft zu sprengen, dann wiren auch die Schaulustigen und

134 Alle Zitate im Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B
36/501.

135 Vgl. die Aufzeichnungen fiir das ,Tagebuch* von Willy Brandt, Zitiert nach BA 7, Dokument
Nr.74, S.350f.

136 Die Forderung des freien Abzugs nach Kairo wurde etwa um 16.30 Uhr bekannt. Vgl. Bericht
des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501. NOK-Prasident
Daume gab in einem Spiegel-Interview an, er habe nach ,,Ablauf des 15-Uhr-Termins“ davon
erfahren. Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S. 84.

137 Vgl. Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.

138 Erster Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191, Fehler iibernommen.

139 Tnnenminister Merk auf der Pressekonferenz der politisch Verantwortlichen am 6.9.1972
um 2.30 Uhr, online unter: http://www.olympia72.de/pressekonferenz.htm, Abruf vom 27. 1.
2009.
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auch die Journalisten und Angehorigen des Bundesgrenzschutzes hier in dieser Situa-
tion sehr gefihrdet.“140

Es ist deutlich zu erkennen, dass eine Vielzahl von Méglichkeiten erwogen und ver-
worfen wurde: ,Es ist viel diskutiert worden, im Fiihrungsstab.“14! Allerdings fillt
auch sofort die Improvisation ins Auge, die den Ablauf des Nachmittags bestimmte.
Wihrend die Terroristen den Faden der Handlung in der Hand hielten, gab sich der
Krisenstab duflerst reaktiv und betonte die Mittlerrolle zwischen den Terroristen und
der israelischen Regierung.

Offenbar war die Option, die Geiseln und Terroristen mit Hubschraubern vom
Olympischen Dorf nach Fiirstenfeldbruck zu bringen!42, bereits seit dem Vormittag in
den Medien diskutiert worden. Der Kommandeur des Fliegerhorsts Fiirstenfeldbruck
schrieb in seinem Abschlussbericht, dass er ,bereits ab 11 Uhr vormittags [...] laufend
von Presseagenturen, Zeitungsredakteuren und Rundfunk- und Fernsehanstalten tele-
fonisch angerufen“!43 worden war. Allerdings sei er erst um 17:55 Uhr von offizieller
Stelle informiert worden, und erst dann konnten Vorbereitungen anlaufen. Die im
Olympischen Dorf omniprisente Presse blockierte somit nicht nur moglicherweise
wichtige Telefonleitungen, sie stellte auch insofern ein Problem dar, als dass etwa die
auf dem Dach der israelischen Unterkunft postierten Polizeibeamten live gefilmt wur-
den. Ob die Terroristen die entsprechenden Sender im Fernsehen der Unterkunft ein-
geschaltet hatten und von den Aufnahmen der Journalisten beeinflusst wurden, kann
nicht abschliefSend beantwortet werden.

Gegen 19 Uhr waren die wenigen Scharfschiitzen postiert, das Kreiskrankenhaus
informiert und Teile des Krisenstabs unter anderem mit Genscher, Merk und Schrei-
ber in Firstenfeldbruck gelandet. Nach einer Besichtigung zog sich der Krisenstab zur
Beratung zuriick. ,Bundeswehr-Angehorige [waren] bei der Besprechung nicht zuge-
lassen“144, obwohl grundlegende logistische Aufgaben, sowohl die Landung der Hub-
schrauber als auch die Postierung der Lufthansamaschine vom Fliegerhorst wahrge-
nommen worden waren. Um 19:25 Uhr wurden die Pline verworfen und der Krisen-
stab flog zusammen mit den Scharfschiitzen zurtick ins Olympische Dorf. Die Option
Fiirstenfeldbruck sollte aber ,,weiterhin als Alternativprogramm bestehen“14> bleiben.
Diese erste Episode in Fiirstenfeldbruck wird in den meisten Darstellungen nicht er-
wihnt!4® und diirfte auch weitgehend unbekannt sein. Allerdings zeigt sie, wie hek-
tisch der Ablauf der Ereignisse tatsdchlich war.

Im Olympischen Dorf waren derweil Vorbereitungen getroffen worden, die Terro-
risten auf dem Weg zu den Helikoptern zu erschieflen, jedoch wurden die Erfolgsaus-

140 Lothar Loewe in einer ARD-Reportage aus dem Olympischen Dorf am 5.9.1972 um 17 Uhr,
Tondokument, online unter: http://www.olympia72.de/loewe.mp3, Abruf vom 27.1.2009.

141 polizeiprasident Schreiber im Spiegel-Interview, Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.32.

142 Ob die Terroristen tatsichlich abfliegen sollten, war auch im Krisenstab umstritten, da die
Gewalt iiber ein Flugzeug mit letztlich unkontrollierbarem Flugziel die Lage nur noch kom-
plizierter hétte machen konnen. Vgl. erster Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191.

143 Ebenda, S.3.

144 Ebenda, S.4.

145 Ebenda, S.4.

146 Die offizielle Dokumentation verliert nur zwei Zeilen mit ungenauer Zeitangabe dariiber.
Vgl. Dokumentation, S.44.
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sichten als zu gering eingeschitzt.'4” Zudem minderte die Hoffnung auf eine politi-
sche Losung durch ein Ausfliegen nach Agypten die Ambitionen auf ein unnétiges
Blutvergieflen in Deutschland. Aus Israel kamen inzwischen besorgte Fragen, ob wirk-
lich ,,iiber die Uberfiihrung der Geiseln nach Kairo verhandelt werde* und ob techni-
sche Details geklirt seien.!#8 Offenbar funktionierte auch die Kommunikation nach
auflen nicht reibungslos genug, um Missverstindnisse zu vermeiden und Informati-
onsliicken gar nicht erst aufkommen zu lassen. Ein Mitglied der Einsatzzentrale im
Olympischen Dorf schrieb wenig spiter an das Auswirtige Amt in Bonn:

»die unfaehigkeit genaue nachrichten ueber das schicksal der geiseln zu beschaffen, war besonders
peinlich, weil [der israelische] botschafter ben horin immer dringender bat, ihm fuer seine regie-
rung, die sich in tel aviv in einer kabinettssitzung befand, informationen zu geben.“14°

Bundeskanzler Brandt schickte einen Appell an die Staats- und Regierungschefs der
arabischen Linder: ,ich appelliere in dieser stunde an sie, alles in ihren kraeften ste-
hende zu tun, damit die in der gewalt der attentaeter befindlichen geiseln unversehrt
ihre freiheit zurtickerhalten. die ganze welt erwartet von ihnen, dass sie ihren einfluss
geltend machen.“10 Erfolglos versuchte der inzwischen im Olympischen Dorf einge-
troffene Bundeskanzler Brandt!®! auf Anraten von Staatssekretdr von Braun ab
18:30 Uhr, personlich mit dem 4gyptischen Prisidenten Anwar al-Sadat zu sprechen.
Ein Kontakt kam jedoch nicht zustande, da der Prisident angeblich nicht auffindbar
gewesen sei. Kurz vor 21 Uhr teilte der dgyptische Ministerprisident Sedki Bundes-
kanzler Brandt in aller Deutlichkeit mit: ,,we do not want to get involved.“152

Nach tiber 15 Stunden hatten die Bundes- und Landesregierung buchstiblich nichts
erreicht, was sie einer Losung der Situation ndher gebracht hitte. Den Ereignissen des
Tages hinterhereilend, war keine Zeit geblieben, friithzeitig Hilfe im Ausland anzufragen.
SchlieBlich zerplatzte die letzte Hoffnung, das Problem ,auszufliegen®, so dass dem Kri-
senstab keine Optionen mehr blieben: Er hatte sich in eine Sackgasse manévriert.!>3

Also wurde das ,, Alternativprogramm® aktiviert. Um 22:22 Uhr flog ein Teil der po-
litischen Einsatzleitung erneut nach Fiirstenfeldbruck.!>* Dieser bestand abermals aus

147 Urspriinglich war angenommen worden, dass die Terroristen die 500 m zu den Helikoptern
zu Fuf§ zuriicklegen wiirden. VLR Henze schreibt: ,,als es soweit war, verlangten die palaesti-
nenser ploetzlich mit einem bus zu den hubschraubern gefahren zu werden. damit war der
erste plan zur befreiung gescheitert.“ Vgl. erster Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191.

148 Genscher, Erinnerungen, S.153.

149 Zweiter Bericht VLR Henze an das Auswirtige Amt, in: PA AA, B 2/191.

150 Ortex Nr.87 an entsprechende Auslandsvertretungen, in: PA AA, B 1/509. Brandt schreibt in

seinem ,Tagebuch’, dass er noch aus Bonn den Appell losgeschickt habe. Auf die Zweifel an

dieser Quelle wurde bereits eingegangen, wobei sicher auch der Zeitverlust zwischen Anwei-
sung und Umsetzung eine Rolle spielt.

Dort hielt er sich, offenbar abseits des Krisenstabs, mit dem Bayerischen Ministerprasident

Goppel und Hans-Jochen Vogel im Biiro des Journalisten Robert Lembke auf. Vgl. BA 7,

Dokument Nr.74, S.351. Inwieweit Kontakt zwischen beiden ,Stiben‘ bestand, lidsst sich

nicht beurteilen.

152 Zweiter Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191. Zu den Uhrzeiten vgl. Aufzeichnung VLR
Schilling vom 5.9.1972, in AAPD 1972/11, Dokument Nr.256, S.1187f.

153 Dies belegen auch die polizeitaktischen Erlduterungen der offiziellen Dokumentation, Vgl.
Dokumentation, S.50, Frage 3.

154 Vgl. Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.
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Bundesinnenminister Genscher, Innenminister Merk und Polizeiprisident Schreiber,
die schon wenige Stunden zuvor dort gewesen waren. Auch der CSU-Vorsitzende
StrauB flog in diesem Helikopter mit.1>> Gleichzeitig starteten zwei weitere Helikopter
mit den Terroristen und Geiseln an Bord. Erst jetzt wurde eindeutig klar, um wie viele
Terroristen es sich handelte. Schreiber gab ,,diese Information nicht weiter, weil er sich
darauf verlie3, dal die Einsatzleitung in Fiirstenfeldbruck bereits [...] verstindigt
worden war.“156 Der eine Stunde zuvor nach Fiirstenfeldbruck geflogene Einsatzleiter
Wolf war davon jedoch nicht in Kenntnis gesetzt worden.

Nach Angaben von VLR Henze soll sich auch der mittags angereiste ,israelische
minister samir* nach Fiirstenfeldbruck begeben haben.1>7 Es spricht viel dafiir, auch
wenn spéter jegliche israelische Beteiligung an dem Einsatz ,nachhaltig dementiert“1>8
wurde, dass es sich hier um den Mossad-Chef Zvi Zamir handelte.!®® Um 22:27 Uhr
landete der Helikopter mit dem Krisenstab, um 22:32 Uhr die beiden Hubschrauber
mit den Geiseln und Terroristen in Fiirstenfeldbruck.!00

Als Flugbegleiter getarnte freiwillige Einsatzkrifte der bayerischen Polizei befanden
sich an Bord der bereitgestellten Boeing 727, wobei der Weg zwischen Helikoptern
und Lufthansa-Maschine ,méglichst lang“16! gewihlt worden war. Bei oder nach der
zu erwartenden Inspektion der Maschine sollten die Terroristen tiberwiltigt werden.
Jedoch verlieflen die verkleideten Polizisten offenbar eigenmichtig die Boeing, bevor
der Einsatz beginnen konnte: Der Leiter des Kommandos meldete, ,,als bereits die Po-
sitionslichter der Hubschrauber mit den Terroristen in Sicht kamen, [...] den Auftrag
nicht ausfithren zu konnen, denn sie sihen bei der zu erwartenden bewaffneten Aus-
einandersetzung mit den Terroristen keine Uberlebenschance.“162

155 Vgl. Genscher, Erinnerungen, S.157. Dies ist ein plausibler Grund, warum die Kritik des
sonst so wortgewaltigen Franz Josef Strauf8 nach dem Fiasko duflerst milde ausfiel. In seinen
Erinnerungen verliert er kein Wort tiber die Ereignisse von Miinchen. Vgl. Strauf}, E: Die
Erinnerungen, Miinchen 1998. Der Spiegel kommentierte: ,Auffillig und ungebeten dringte
er sich in Krisenstab und Einsatzhubschrauber. Unauffillig verdriickte er sich, als die Aktion
gescheitert war.“ Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.21. Eine Debatte dariiber, wer wen
gedrangt habe, fithrten Genscher und Straufy auch auf der Leserbriefseite des Stern. Vgl.
Stern 1972, Heft 41, S.7.

156 Sachverhaltsrekonstruktion des Staatsanwaltschaft Miinchen I zur Begriindung der Einstel-

lung des Ermittlungsverfahrens gegen Schreiber und Wolf, Verfiigung vom 5.2.1973, S.30,

in: BArch 106/146541.

Vgl. erster Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191. Henze ist offenbar nicht informiert, um

wen es sich genau handelt. Genscher erinnert sich an ,einen hohen Sicherheitsexperten mit

Begleiter®, der allerdings erst abends eingetroffen sein soll. Vgl. Genscher, Erinnerungen,

S.151.

Sprechzettel Bundesminister Genscher, keine weiteren Angaben, in: PA AA, B 1/509.

159 Dies wiirde auch die auBergewdhnlich gute Sachkenntnis der israelischen Regierung zu den
Vorgingen in Furstenfeldbruck erklaren, zumal Botschafter Ben Horin im Olympischen
Dorf geblieben war.

160 Vgl. Chronologie im Bericht Kuring, S.2.

161 Ebenda, S.3.

162 Vgl. auch Sachverhaltsrekonstruktion des Staatsanwaltschaft Miinchen I zur Begriindung
der Einstellung des Ermittlungsverfahrens gegen Schreiber und Wolf, Verfiigung vom 5.2.
1973, S.30, in: BArch 106/146541. Vgl. auch ARD-Interview mit Polizei-Einsatzleiter Georg
Wolf 1996, Tondokument (Zusammenschnitt), online unter:
http://www.olympia72.de/wolf.mp3, Abruf vom 27.1.2009.
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Wihrend zwei der Terroristen!3 auf dem Rollfeld von Fiirstenfeldbruck die bereit-
gestellte Lufthansa-Maschine inspizierten, befand sich, nicht zuletzt nach der Absage
aus Agypten und einer fehlenden ,,echten“ Flugzeugbesatzung!®4, die Einsatzleitung in
unmittelbarem Handlungszwang. Der Polizei-Einsatzleiter von Furstenfeldbruck, Ge-
org Wolf, erklirte 1996, dass ,das die letzte Chance war, um ein ungehindertes Um-
bringen [...] der Geiseln zu verhindern, indem sie einfach einsteigen und weg-
fliegen.“10> Eine spitere Stiirmung der Maschine kam laut Wolf ebensowenig in Frage:
»Ein Sturm auf die Maschine durch [unsere] Leute, die wiren abgeknallt worden von
den andern wie die Hasen.“160

Als um 22:37 Uhr!¢7 die Terroristen ,eiligen Schritts wieder Richtung Hubschrau-
bern“108 zuriickkehrten, erdffneten die fiinf Scharfschiitzen!®® ,nach mehrfachen
Aufforderungen“!70 das Feuer auf die acht Terroristen, von den mindestens zwei noch
in den Helikoptern saflen: ,Der Raum zwischen den Hubschraubern und der Maschi-
ne der Lufthansa war mit drei Lichtgiraffen sehr hell ausgeleuchtet.“171 | Jedoch hatte
eine dabei zwangliufig zu Tage tretende Schattenbildung der Hubschrauber und an-
derer in diesem Bereich stehender Objekte [...] zur Folge®, dass nur ein Teil der Terro-
risten ,kampfunfihig“!’? gemacht wurde. Einige konnten sich in den Schatten der
Helikopter fliichten. In der Folge entwickelte sich ein ,sehr heftig[er]“ Schusswechsel
von ,etwa 45 Minuten“!73, einige Quellen berichten von mehreren Stunden.

Die Einsatztaktik wurde hinterher massiv kritisiert. Aus dem Ausland kommentier-
te Mossad-General Zamir spiter: ,Ausgesprochener Dilettantismus.“!74 VLR Henze
zitiert in seinem ersten Bericht Augenzeugen: ,offensichtlich erschwerte die beleuch-
tung das zielen [...] es haette schon frueher geschossen werden muessen [...] es sei
mit maschinenpistolen geschossen worden, die bei dieser entfernung keine hinrei-

163 Die Zahlenangaben dazu sind widerspriichlich, hier die Angaben aus dem Bericht Kuring,
S.5.

164 Vgl. Bericht des Bayerischen Innenministeriums zum Polizeieinsatz von Fiirstenfeldbruck
vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.

165 ARD-Interview mit Polizei-Einsatzleiter Georg Wolf 1996, Tondokument (Zusammen-
schnitt), online unter:
http://www.olympia72.de/wolf.mp3, Abruf vom 27.1.2009. Fast wortgleich duflert sich
Innenminister Merk vor dem Innenausschuss des Bundestags am 18.9.1972, Protokoll in:
PA AA, B 36/501.

166 ARD-Interview mit Polizei-Einsatzleiter Georg Wolf 1996, Tondokument (Zusammen-
schnitt), online unter: http://www.olympia72.de/wolf.mp3, Abruf vom 27.1.2009.

167 Vgl. Bericht Kuring, S.2.

168 ARD-Interview mit Polizei-Einsatzleiter Georg Wolf 1996, Tondokument (Zusammen-

schnitt), online unter: http://www.olympia72.de/wolf.mp3, Abruf vom 27.1.2009.

Zur geringen Anzahl der Scharfschiitzen vgl. Spiegel-Interview mit Polizeiprasident Schrei-

ber in Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.32.

Bericht Kuring, S.5. Kuring vermutet, dass die Scharfschiitzen eigenen Ermessensspielraum

gehabt hitten.

Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.

172 Beide Zitate von Innenminister Merk auf der Pressekonferenz der politisch Verantwortlichen
am 6.9.1972 um 2.30 Uhr, online unter: http://www.olympia72.de/pressekonferenz.htm,
Abruf vom 27.1.2009.

173 Erster Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191.

174 Zitiert nach Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.19.
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chende zielgenauigkeit mehr besessen.“17> Die offizielle Dokumentation bezeichnet
die Bewaffnung als ,,optimal“176. Polizei-Einsatzleiter Wolf stellt die ,,waffenmifige
Uberlegenheit der Terroristen gegeniiber der Polizei“ heraus: ,Die waren ja mit ande-
ren Gewehren und Schnellfeuergewehren mit Stahlmantelgeschoss und so weiter und
mit Handgranaten und alles ausgeriistet. Da konnte die bayerische Polizei nicht
mithalten.“177 Wobei er jedoch verschweigt, dass anlisslich der Olympischen Spiele
Einsatzkrifte aus dem gesamten Bundesgebiet eingesetzt waren, auch in Fiirstenfeld-
bruck.178 Ebenso war die Polizei am Abend des 5.September vom Fliegerhorst Fiirs-
tenfeldbruck grofziigig mit Waffen und Ausriistung ausgestattet worden.!”® Das
grundlegende Problem lag vielmehr in der mangelnden Voraussicht und schlechter
Koordination. Oder, wie der ebenfalls anwesende, spitere GSG 9-Kommandeur Ulrich
Wegener kommentierte: ,Das Schlimme war, dass damals niemand auf so etwas vor-
bereitet war, denn die Olympischen Spiele waren als frohliche Spiele propagiert, und
dementsprechend waren die Sicherheitsvorkehrungen.“180 Nicht zuletzt war es auch
eine Frage der Logistik und Kommunikation, dass gepanzerte Fahrzeuge der Polizei
»mit dem Auftrag, noch Widerstand leistende Terroristen auszuschalten“!8! erst um
24 Uhr in Firstenfeldbruck eintrafen.!82

Besonders dramatisch wurde die Informationslage, als wihrend des Feuergefechts
»der tower des flugplatzes und mit ihm die funkanlage getroffen“!83 wurden. Uber
Stunden war die Aulenwelt von den Ereignissen auf dem Flughafen abgeschnitten.
Zwischenzeitlich kursierten Gertichte, dass einige Terroristen oder Geiseln hitten flie-
hen kénnen.!84

In deutscher, englischer und arabischer Sprache wurden die noch Uberlebenden
zur Kapitulation aufgefordert. Kurz nach Mitternacht, so der Bericht des Bayerischen
Innenministeriums, ziindete einer der Terroristen im Hubschrauber eine Handgranate
und versuchte, in der Dunkelheit zu entkommen. Auf der Flucht wurde auch dieser

175 Erster Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191.

176 Dokumentation, S.55.

177" ARD-Interview mit Polizei-Einsatzleiter Georg Wolf 1996, Tondokument (Zusammen-
schnitt), online unter: http://www.olympia72.de/wolf.mp3, Abruf vom 27.1.2009.

178 Vgl. die Berichte der einzelnen Einsatzgruppen aus dem gesamten Bundesgebiet in BHStA/
MInn 88579 bis 88584. Im Band 88581, als Anhang zum Bericht der Landespolizeidirektion
Oberbayern vom 9.1.1973 befindet sich zudem eine Fototafel mit drei bislang unveréffent-
lichten Bildern, die die von den gefangenen Terroristen angefithrte These erhirten, dass die
Geiseln zumindest zum Teil durch das Polizeifeuer umgekommen sein kénnten. Vgl. v.a.
Bild 3 sowie Bildunterschrift. Die offizielle Dokumentation erklirte den Tod der Geiseln
apodiktisch durch Schiisse der Terroristen (vgl. Dokumentation, S.59) obwohl die kriminal-
technischen Untersuchungen noch gar nicht abgeschlossen waren. Vgl. ebenda, S.8.

179 Vgl. Materialliste im Bericht Kuring, S.4.

180 BR-Interview mit Ulrich Wegener am 14.11.2000, online unter: http://www.br-online.de/
download/pdf/alpha/w/wegener.pdf , Abruf vom 27.7.2009.

181 Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.

182 Vgl. Bericht Kuring, S.2.

183 Erster Bericht VLR Henze, in: PA AA, B 2/191, Ubereinstimmend auch Bericht des Bayeri-
schen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501. Ganz genau war es das Haupt-
stromkabel am Tower, das durch einen Zufallstreffer durchschossen worden war. Vgl. Bericht
Kuring, S.5.

184 Vgl Pressekonferenz der politisch Verantwortlichen am 6.9.1972 um 2.30 Uhr, online unter:
http://www.olympia72.de/pressekonferenz.htm, Abruf vom 27.1.2009.



70 B. Olympia 1972 und Terroristenbefreiung von Zagreb

erschossen: ,,Ebenso erging es dem aus seiner Deckung unter dem Hubschrauber her-
vorbrechenden Anfiihrer der Terroristen.“!8> Erst danach konnte die Flughafenfeuer-
wehr den in Brand geratenen Hubschrauber 1schen, da bis dahin ,,Rettungsversuche
mit Krankenwagen [...] durch Schiisse aus dem anderen Hubschrauber unter-
bunden®“!8¢ wurden. Zwei angeschossene und ein unter Schock stehender Terrorist
konnten schlieflich gegen 1:30 Uhr festgenommen werden.!87

Wie grof§ die Reibungsverluste in den Informationsketten am 5.September waren,
wurde fiir alle Aulenstehenden sichtbar, als Regierungssprecher Conrad Ahlers die
Befreiung der Geiseln fiir gegliickt erklirte.!88 Nach einem Tag des Zitterns vor den
Fernsehbildschirmen verbreitete sich diese Nachricht umgehend durch die internatio-
nalen Medien. Die unvermeidliche Offenbarung der Katastrophe wurde umso nieder-
schmetternder, nicht nur fiir die Angehérigen der Opfer.!8

Die Bilanz des Tages, die um 2.30 Uhr des 6.September in einer internationalen
Pressekonferenz der politisch Verantwortlichen vermutet und spater bestitigt wurde,
war erniichternd: elf tote israelische Sportler, fiinf tote und drei verletzte Terroristen
und ein toter sowie zahlreiche verletzte Polizeibeamte.

Fasst man das Verhalten der politischen Fithrung an diesem Tag zusammen, muss
man es als duflerst reaktiv und improvisiert charakterisieren. Das grofite Problem
stellte sich in der Separation von ,,Grundsatzentscheidungen und Durchfithrungsent-
scheidungen [...]: Nur Einer kann befehlen. [...] Information und Koordination ent-
scheiden iiber den Erfolg*.!%? Vorausschauendes Handeln des iibergrofen politischen
Stabs kann hochstens im Sinne von Unterlassungen festgestellt werden, jedoch zeigen
unter anderem auch die viel zu spiten personliche Aufrufe des Kanzlers an das Aus-
land, wie hilflos und unvorbereitet sich der Krisenstab in die Ecke hatte dringen las-
sen. Oder mit den Worten des Spiegel-Kommentators: ,Der Krisenstab [...] geriet
selbst in eine Krise.“191

Gerduschlose Terroristenbefreiung

Noch am 6.September schrieb Dr. Corves vom BMJ mit der Bitte um verstirkte Bewa-
chung der inhaftierten paldstinensischen Terroristen!?2 an alle Landesjustizverwaltun-

185 Bericht des Bayerischen Innenministeriums vom 7.9.1972, in: PA AA, B 36/501.

186 Tnnenminister Merk auf der Pressekonferenz der politisch Verantwortlichen am 6.9.1972
um 2:30 Uhr, online unter: http://www.olympia72.de/pressekonferenz.htm, Abruf vom 27. 1.
2009.

187 Vgl. Bericht Kuring, S.6.

188 Vgl. Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.21. Ebenso auch die Rundunkmeldung vom 6.9.
1972, 0:00 Uhr, Tondokument, online unter: http://www.olympia72.de/060972-0uhr.mp3,
Abruf vom 27.1.2009. Schon zuvor war Regierungssprecher Ahlers haufiger durch voreilige
oder unabgesprochene Auflerungen in harte Kritik, auch von Bundeskanzler Brandt, gera-
ten. Vgl. WBA BK/9, 84f., BK/144, 9, BK/170, 2. Die Forderung nach Entlassung des Regie-
rungssprechers lieff daher nicht lange auf sich warten. Vgl. PA AA, B 1/391.

189 Sehr eindringlich beschrieben ist diese Situation in dem Dokumentar-Roman von Reeve,
September, S.151-155.

190 Bericht Kuring, S.6, Hervorhebung tibernommen.

191 Der Spiegel vom 11.9.1972, Heft 38, S.21.

192 Ebenfalls der deutschen Linksextremisten.
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gen: Es ,,kann nicht ausgeschlossen werden, dafl durch Terrorakte Versuche zur Befrei-

ung dieser Titer [...] unternommen werden.“19> So kam eine Dienstbesprechung im
BMI unter Vorsitz von BM Genscher zu dem Schluss, dass ,Luftfahrzeuge der Deut-
schen Lufthansa [...] besonders gefihrdet sind“. Der radikale Schluss daraus: ,,Aus-

schlufl aller Fluggdste aus arabischen Landern von der Befoérderung [und] [s]ofortige
Auflosung der Arbeitsverhiltnisse mit allen Arbeitnehmern aus arabischen Lindern,
die im Luftverkehr beschiftigt sind“.194

Am 9.September schliefflich kam es zu der ersten konkreten Drohung, eine Luft-
hansa-Maschine mit dem Ziel der Freipressung der inhaftierten Terroristen von Miin-
chen zu entfiihren.!%> Nach zahlreichen weiteren Drohungen und Warnhinweisen
auch von offiziellen Stellen wurde am Morgen des 29.Oktober tatsichlich eine Luft-
hansa auf dem Weg von Beirut nach Ankara entfiihrt. Die Entfiihrer drohten damit,
die Maschine in die Luft zu sprengen.

Auch hier offenbaren die Meldungen aus den Auslandsvertretungen offenbar zeit-
lich bedingte Informationsmingel.!%¢ Nach einem Tankstopp in Nikosia flog die
Maschine nach Zagreb weiter. Schon im &sterreichischen Luftraum, offenbar auf dem
Weg nach Miinchen, kehrte die Maschine wieder um und kreiste iiber Zagreb.!%7

Inzwischen zeigten sich die diplomatischen Auswirkungen des 5.September, auf die
noch genauer einzugehen sein wird: Der israelische Botschafter Ben Horin bekam
Weisung, ,,bei deutscher Regierung zu intervenieren. [...] Nach Miinchen wiirde isra-
el. Reg. es nicht verstehen, wenn die 3 Inhaftierten freigelassen wiirden.“198 Auch die
Arabische Liga weigerte sich, auf Bitten des AA wie am 5.September die Verhandlun-
gen zu unterstiitzen. Der entsprechende Vertreter verwies auf die ,schlechten Erfah-
rungen, den mangelnden Einfluss des AA auf die tatsichlichen Geschehnisse vor Ort
und betonte, dass es ,,dieses Mal allein Sache der Deutschen [sei], mit diesem Problem
fertig zu werden.“199

Erstaunlich schnell wurden die Inhaftierten zum Flughafen Miinchen-Riem ge-
bracht. So notierte VLR Holderbaum um 13:10 Uhr iiber ein Telefonat mit der Aus-
landsvertretung Zagreb, kurz nachdem die Forderung der Terroristen bekannt ge-
worden war, die Inhaftierten in Miinchen-Riem abholen zu wollen: ,,Konsul Schmid
erginzt: Einer der Araber ist bereits auf dem Flughafen Miinchen-Riem, die beiden

193 Schreiben Corves an alle Justizverwaltungen vom 6.9.1972, in: BArch Koblenz, B 141/30899.

194 Ergebnisvermerk der Dienstbesprechung vom 8.9.1972, in: BArch Koblenz, B 106/146540.
Die Schlussfolgerungen wurden mit Bitte um Umsetzung an AA und BMV weitergegeben.
Vgl. Fernschreiben an das AA vom 10.9.1972, in: PA AA, B 36/510.

195 Vgl. Fernschreiben des BMI an das AA mit Bezug auf einen anonymen Brief vom 9.9.1972,
in: PA AA, B 36/506

196 Vgl. Fernschreiben Nikosia an das AA, in dem zum Beispiel die Flugroute falsch angegeben
wird, 29.10.1972, in: PA AA, B 36/501.

197 Vgl. zahlreiche, z.T. handschriftliche Vermerke vom 29.10.1972 von VLR Roth und VLR
Holderbaum, die dem ad-hoc Sonderstab ,,Flugzeugentfithrung® im AA angehérten, in: PA
AA, B 36/501.

198 Vermerk 9 von VLR Roth (handschriftlich) iiber einen Anruf um 12.45 Uhr von Botschafter
von Puttkamer aus Tel Aviv, 29.10.1972, in: PA AA, B 36/501.

199 Vermerk 5 von VLR Roth, 29.10.1972, in: PA AA, B 36/501.
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anderen sind im Anmarsch. Mit ihrer Ankunft wird in etwa 1 Std. gerechnet.“?00 Wer
die Anordnung dazu gegeben hatte, ist nicht mehr feststellbar.201

Danach aber tiberschlugen sich die Ereignisse und Probleme. Entgegen der ur-
spriinglichen Forderung sollten nun die drei Inhaftierten nach Zagreb geflogen und
dort an Bord der entfiihrten Lufthansa gebracht werden. Die Lage verkomplizierte
sich insofern, als dass die maf3gebliche Gestaltung der Verhandlungen so in jugoslawi-
scher Hand lag. Vor der Kulisse des Ost-West-Konflikts eroffneten sich neue diploma-
tische Dimensionen. Die Bundesregierung, vertreten durch das Krisenzentrum im
BM]I, stellte zwar Forderungen, unter welchen Modalititen die Ubergabe und Ver-
handlungen ablaufen sollten?02, jedoch waren, bedingt durch den Sonntag, nur schwer
Amtstriager in Belgrad zu erreichen. Zudem durften keine Sicherheitsbeamte an Bord
des Flugzeugs mit den Terroristen sein, was die Lage abermals komplizierter machte.
Gleichzeitig tagte in Miinchen ein Krisenstab unter Polizeiprisident Schreiber und
Oberbiirgermeister Kronawitter. Der hinzugezogene Vorstandsvorsitzende der Luft-
hansa, Dr. Culmann, stand in Kontakt mit dem Krisenstab Zagreb, wo sich der west-
deutsche Generalkonsul Laqueur und u.a. der kroatische Innenminister Husjak um
die Lage vor Ort kitmmerten.?03 In Belgrad hielt Botschafter Jaenicke Kontakt zur ju-
goslawischen Regierung.

Die verschiedenen Quellen zum Ablauf der Ereignisse offenbaren jedoch teilweise
haarstraubende Informationsdefizite. So war lange unbekannt, wo genau sich der
deutsche Botschafter aufhielt. Und wihrend der ,Generalkonsul Laqueur [...] erklirt,
dafl Angelegenheit iiber Bundesregierung in Belgrad laufen miisse®, bekam Botschaf-
ter Jaenicke in Belgrad ,,mit Zagreb selbst schlecht Verbindung®.204

Am Nachmittag bestiegen die drei Terroristen zusammen mit zwei Kriminalbeam-
ten in Zivil, einem Piloten und Culmann in Miinchen ein Condor-Flugzeug, ,um die
Verhandlungen zu fordern“205. Zwar sollte auch Oberstaatsanwalt Ammon als Ver-
treter der Bayerischen Justiz mitfliegen, jedoch war dieser kurz vor Abflug nicht auf-
findbar.29 Wihrend die Maschine Order hatte, den deutschen Luftraum keinesfalls zu
verlassen, solange nicht direkte Anweisung dazu erging?%’, kreiste die Lufthansa tiber

200 Vermerk 10 von VLR Holderbaum, 29.10.1972, in: PA AA, B 36/501.

201 Majid Sattar berichtet in der FAZ, dass der bayerische Justizminister Philipp Held die Ent-
scheidung zur Freilassung getroffen habe. Es bestehen jedoch Zweifel an der Aussagekraft des
Artikels, da sich mehrere Behauptungen nicht mit den untersuchten Quellen decken. Vgl.
Sattar, Majjid: Der erpreibare Staat, in: FAZ, 25.1.2006.

202 Vermerk 14 von VLR Roth, 29.10.1972, in: PA AA, B 36/501.

203 Vgl. BArch Koblenz, B 108/52058, vgl. a. Zusammenfassung in Vermerk 20, 29.10.1972 (evtl.
riickdatiert), in: PA AA, B 36/501.

204 Ebenda.

205 Begriindung der Einstellung des Strafverfahrens gegen Dr. Culmann vom 26.6.1973, Staats-
anwaltschaft Landgericht Miinchen, in: BArch Koblenz, B 108/52058.

206 Vgl. Bericht des Referats L7 des BMV an das BMJ vom 9.12.1972, in: BArch Koblenz, B
108/52058. Ammon sagte spiter dazu aus, dass er sich mit einem der Inhaftierten (Badran)
bereits auf dem Flugfeld befunden habe, jedoch in letzter Minute von Generalstaatsanwalt
Lossos zuriickbeordert worden sei.

207 Vor allem wurde auf schriftliche Zusicherung der jugoslawischen Regierung gewartet, der
Landung der Condor-Maschine und dem Austausch der Inhaftierten gegen die Geiseln auf
jugoslawischem Territorium stattfinden zu lassen. Vgl. Telexaufzeichnung zwischen den Sti-
ben Miinchen und Zagreb, Im Anhang beigefiigt, in: BArch Koblenz, B 108/52058.

=
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Zagreb mit der Drohung, ,,die Maschine [nicht] vor Ankunft der drei Gefangenen in
Zagreb landen zu lassen“208, Das Risiko eines Absturzes aufgrund von Treibstoffman-
gel war durchaus real und kalkuliert.2® Der Krisenstab Zagreb meldete kurz darauf:
»erfahren das die entfuehrer nur noch mit muc flugsicherung sprechen wollen die
lehnen jedes gespreach mit zag in moment ab“?10. Zeitgleich brach aus ,,nicht geklar-
ten Griinden [...] die Funkverbindung der Condor-Maschine mit dem Flughafen
Miinchen-Riem“2!! ab, wihrend der Kontakt zwischen den beiden Maschinen offen-
bar funktionierte.

Wihrend Bundesinnenminister Genscher weitere Zugestindnisse der Entfithrer
forderte, damit die Condor mit den Inhaftierten den deutschen Luftraum verlisst, gab
entgegen jeder Absprache Lufthansa-Chef Culmann dem Piloten der Condor Befehl,
direkt nach Zagreb zu fliegen. In der Begriindung zur Einstellung des spiteren Straf-
verfahrens gegen Culmann wurde dies mit einem , iibergesetzlichen Notstand“?12 ge-
rechtfertigt. Mit duflerst knappem Treibstoff und nur noch einem laufenden Trieb-
werk landete kurz darauf die Lufthansa-Maschine in Zagreb. Als auch die Condor in
Zagreb eintraf, lielen die Entfiihrer die Lufthansa-Maschine abermals durchstarten,
mit der Forderung, dass bei der erneuten Landung die drei Inhaftierten alleine auf der
Landesbahn stehen sollten: ,,[Z]ur grofen Uberraschung der jugoslawischen Regie-
rung“ wurden darauthin um 17:05 Uhr2!3 die ,,drei Miinchener Attentiter an die Ent-
fiihrer der Lufthansamaschine tibergeben.“214

Zwar duflerten die Krisenstibe in Bonn und Miinchen weiterhin Wiinsche eines
Zug-um-Zug-Austauschs der Geiseln gegen Terroristen, jedoch bestitigte Lufthansa-
Kapitin Walter Claussen spater:

»es habe zu den bedingungen der entfuehrer gehoert, dass ,die in muenchen inhaftierten in zagreb
aufgenommen werden ohne dass eine geisel dagegen ausgetauscht wird. ein handel war nicht
maglich. [...] es habe niemals eine zusage der entfuehrer gegeben, die passagiere in zagreb freizu-
lassen. <215

Ebenso wurde der nachdriicklichen Aufforderung des BMI-Krisenstabs an die jugosla-
wische Regierung, die ,entfiihrte DLH-Boeing 727 nach Landung in Zagreb nicht
wieder starten zu lassen (nicht auftanken, zur Not Reifen zerschneiden)“?1¢ nicht
nachgegangen. Statt dessen wurde die Maschine umgehend betankt und hob kurz

208 Begriindung Strafverfahren Culmann, in: BArch Koblenz, B 108/52058.

209 Die Begriindung im Strafverfahren Culmann erldutert: ,Nach der Landung [in Zagreb] ver-
fugte die Lufthansa-Maschine noch tiber Treibstoff fiir etwa 30 Sekunden Flug.“ BArch Kob-
lenz, B 108/52058.

210 Telexaufzeichnung zwischen den Stiben Miinchen und Zagreb, Fehler iibernommen, Im An-
hang beigefiigt, in: BArch Koblenz, B 108/52058.

211 Begriindung Strafverfahren Culmann, in: BArch Koblenz, B 108/52058.

212 Erkldrung des Landgerichts Miinchens zur Einstellung des Strafverfahrens gegen Culmann
vom 26.6.1973, in: BArch Koblenz, B 108/52058.

213 Vgl. Bericht zu den Vorgidngen von Zagreb, in: PA AA, B 1/509.

214 Chronologischer Vermerk iiber die Kontakte zwischen jugoslawischer und Bundesregierung,
keine weiteren Angaben, in: PA AA, B 36/501.

215 dpa-Meldung tiber ein Telefon-Interview von LH-Kapitin Claussen aus Tripolis mit dem
Westdeutschen Rundfunk vom 30.10.1972, 9.57 Uhr, in: PA AA, B 36/501.

216 Handschriftliche Notiz VLR Strothmann iiber ein Telefonat mit Ministerialdirektor van Well
um 15.45. Uhr, Vermerk 12, 29.10.1972, Hervorhebung tibernommen, in: PA AA, B 36/501.
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darauf in Richtung Tripolis in Libyen ab.2!7 Nach Angaben des jugoslawischen Luft-
hansadirektors soll der jugoslawische Staatsprisident personlich die Weisung zur Be-
tankung gegeben haben, so ,dass entfuehrte maschine schnellstmoeglichst jugoslawi-
sches hoheitsgebiet verlaesst.“21®8 Am Abend landete die Maschine schlie8lich in
Tripolis, wo sowohl die Geiseln als auch die Entfithrer und Terroristen von Miinchen
in Obhut der libyschen Regierung genommen wurden. Tags darauf konnte die Luft-
hansa-Maschine mit den Freigelassenen wieder zuriick nach Deutschland fliegen.

Die grundlegenden Probleme im Bezug auf die Verhandlungen von Zagreb waren
abermals Informationsdefizite und Kompetenzfragen. Beispielhaft dafiir ist die An-
kiindigung von Ministerialdirektor van Well aus dem BMI-Krisenstab am Nachmittag:
»Vertreter der Bundesregierung kénnen sofort zur Aufnahme von Verhandlungen
nach Zagreb kommen“?1°. Tatsichlich befand sich aber bis zum Ende der Entfiihrung
aufler dem Generalkonsul kein einziger Vertreter der Bundesregierung in Zagreb.
Condor-Kapitin Gaebel, ,Mitglied der dreikopfigen Kommission, die nach dem ur-
spriinglichen Plan in Miinchen [mit] den Entfithrern iiber die Freilassung der Geiseln
gegen Ubergabe der Gefangenen verhandeln sollte [... war] als einziger dieser Kom-
mission mit nach Zagreb geflogen.“?20 Der Abteilungsleiter der in Luftsicherheitsfra-
gen federfithrenden Abteilung L im BMV fand dafiir harte Worte:

»Dem tatsiichlichen Geschehen ferne und auf sekundire Nachrichtenmittel angewiesene Krisenstiibe
sind nicht in der Lage, der jeweiligen Situation entsprechende sachgerechte Entscheidungen kurzfris-
tig zu treffen. Wiiren die Weisungen des Miinchener Krisenstabes buchstabengetreu ausgefiihrt wor-
den, wire mit hoher Wahrscheinlichkeit das Lufthansaflugzeug gesprengt worden, oder abgestiirzt.
[...] Es geht nicht an, daf8 sich die Entscheidungstriger dem Geschehen fern halten [...] — warum
flog der Leiter der Aktion am Flughafen, der stellvertretende Polizeiprisident Dr. Wolf oder Dr.
Schreiber selbst nicht mit, sondern nur untergeordnete Chargen?“?21

Die Betrachtung der Ereignisse von Zagreb offenbart, dass dhnlich wie am 5. Septem-
ber Informationsdefizite und untibersichtliche Kommunikationswege den Handlungs-
spielraum der Bundesregierung stark eingeengt hatten. Die zum Teil dadurch begriin-
dete generelle Inflexibilitit sowohl der Verhandlungsfithrung als auch -inhalte war ei-
ner der wesentliche Griinde dafiir, dass im ,Kampf gegen den internationalen
Terrorismus [...] der Rechtsstaat eine Schlacht verloren“?22 hatte.

Zusammenfassend lag sowohl in Miinchen als auch in Zagreb ,das Gesetz des
Handelns nicht nur auf [...] Seite der Regierung, sondern wurde ,teilweise vor-
geschrieben“?23. Zeitdruck und Informationsdefizite, aber auch eine uniibersichtliche

217 Ein Vermerk von Herrn/Frau Hoffmann vom 29.10.1972 bestitigt, dass es diesbeziiglich kei-
nerlei Konsultationen mit einem der Krisenstibe in Deutschland oder Bundesminister Scheel
gegeben hitte. Vgl. PA AA, B 1/509.

218 Fernschreiben Zagreb an das AA, 30.10.1972, in: PA AA, B 36/501.

219 Chronologischer Vermerk iiber die Kontakte zwischen jugoslawischer und Bundesregierung,
keine weiteren Angaben, in: PA AA, B 36/501.

220 Begriindung Strafverfahren Culmann, in: BArch Koblenz, B 108/52058.

221 Bericht von Abteilungsleiter L im BMV an Bundesminister Lauritz Lauritzen vom 2.11.1972,
B 108/52058.

222 Winkler, H. A.: Der lange Weg nach Westen, Bd.2, Miinchen 32001, S.305.

223 Innenminister Merk auf der Pressekonferenz der politisch Verantwortlichen am 6.9.1972
um 2.30 Uhr, online unter: http://www.olympia72.de/pressekonferenz.htm, Abruf vom 27. 1.
2009.
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Zahl von Stiben und Verantwortlichen engten den Handlungsspielraum der Bundes-
regierung erheblich ein. Lebenswichtige Entscheidungen wurden sowohl in Miinchen
als auch in Zagreb von nicht-zustindigen Personen getroffen. Die resultierenden Re-
aktionen waren daher in erster Linie spontan-reaktiv und improvisierter Natur.

2. Kompetenzen und Ressortstreitigkeiten

Die Frage der Zustindigkeit und der damit verbundenen Verantwortung zieht sich
durch die gesamten Ereignisse von Miinchen und Zagreb als auch der Zwischen- und
Folgezeit. Geht man dieser Frage anhand der Quellen nach, zeigt sich bald ein uniiber-
sichtliches Feld an Kompetenzverflechtungen zwischen Ministerressorts und fodera-
len Entscheidungsebenen. Zum Verstindnis der politischen Reaktionen auf die An-
schlige ist eine Kldarung der strukturellen Handlungshorizonte unumginglich. Fragen
des Staatsorganisationsrechts sind hierfiir von ebenso grundlegender Bedeutung wie
dessen praktische Umsetzung im Behordenalltag. Die exponierte Funktion des Bun-
deskanzlers innerhalb der Exekutive und deren Umsetzung durch Willy Brandt im
Hinblick auf die untersuchten Ereignisse bilden den Schlussstein der Betrachtung.

Hemmnis Foderalismus?

Der Umgang mit den Anschldgen erforderte eine Zusammenarbeit auf und zwischen
fast allen administrativen Ebenen der Bundesrepublik Deutschland.?24 Im September
1972 beriihrte es auf horizontaler Bundesebene mindestens fiinf Ministerressorts:
Inneres?25 (Hans-Dietrich Genscher), Auferes?26 (Walter Scheel), Verkehr227 (Lauritz
Lauritzen), Justiz (Gerhard Jahn) und Wirtschaft/Finanzen228 (Helmut Schmidt). Auf
Lindereben waren vor allem Bayern, Hessen und Hamburg betroffen.?2 Als dritte
Ebene hatte die Stadt Miinchen die Ordnungshoheit tiber die Austragungsstitten.239
Dieser Ordnungsaspekt erklart, warum die Stadt in den Krisenstdben in erster Linie
durch ihren Polizeiprisidenten Schreiber und nachrangig durch Oberbiirgermeister
Kronawitter vertreten war.

224 Vgl. Vermerk des BMI ,Mafinahmen seit dem 5.September 1972 zur Verhinderung weiterer
Anschldge arabischer Terroristen’, keine weiteren Angaben, vermutlich um den 10.9.1972
entstanden, in: BArch Koblenz, B 106/146540.

225 Die Abteilung Offentliche Sicherheit OS, mit Olympia im Besonderen wurde Referat OS 1
betraut. Vgl. Rundschreiben an die Abteilungsleiter im BMI vom 26.08. 1970, in: BArch
Koblenz, B 106/78702.

226 Hier war vor allem das Referat I B 4 (nach der Reorganisation Referat 310) mit dem Schwer-
punkt Nordafrika/Arabien zustindig.

227 Zustindig fiir die Flugsicherheit (Referat L 7). Am 15.12.1972 wurde im Organisationserlass
Nr.15 des Bundeskanzlers die ,,Luftsicherheit im Sinne der polizeilichen Gefahrenabwehr
dem BMI iibertragen. Vgl. BArch Koblenz, B 136/4665 und/31218. Vgl. auch Hoffmann,
Bundesministerien, S.368, Erlass auf S.117-120, Zitat auf S.119.

228 Fiir die Zollangelegenheiten war der Finanzbereich des Doppelministeriums (BMWF) zu-
stindig.

229 Vgl. die Protokolle der IMK in BArch Koblenz, B 106/39854.

230 Kiel war davon natiirlich ausgenommen.
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Allerdings muss bei der Betrachtung dieser foderalen Ebenen berticksichtigt wer-
den, dass das politische System der Bundesrepublik als Verbundsféderalismus?3! kon-
zipiert ist. Plastischer wird dies am Bildvergleich des Politologen Hartmut Klatt, der
der weitldufigen Vorstellung der ,,Schichttorte das realistischere Bild des ,Marmor-
kuchens“232 gegeniiberstellt.23? Eine ,,kaum noch iiberschaubare Anzahl von ,,Bund-
Linder- bzw. Lindergremien oder Konferenzen“ erschwert die historische Analyse,
zumal die dort getroffenen Beschliisse hidufig nicht rechtsverbindlich, trotzdem aber
yhandlungsleitend“?3* waren. Eine Form des kooperativen Foderalismus?3> spiegelte
sich am 5.September in der Besetzung des politischen Krisenstabs wider, der Vertreter
von Bund, Lindern und der Stadt vereinte. Fiir den 29. Oktober 1972 belegen Telex-
Mitschnitte zwischen Miinchen und Zagreb stetige, wenn auch fernmiindliche und
-schriftliche Konsultationen der Vertreter der verschiedenen betroffenen Ebenen.23¢

Schon im Vorfeld war klar, dass das Thema Olympia im Ernstfall einen Querschnitt
durch die foderalen Ebenen erfordern wiirde. So wurde die Stadt Miinchen als Austra-
gungsort der Olympischen Spiele per Landesgesetz aufgerufen, ,Katastrophen vorzu-
beugen, sie abzuwehren und die hierfiir erforderlichen Einsitze zu leisten“37. Zudem
sollte ,,[d]er Polizeifiihrungsstab Miinchen [...] im Falle eines Attentats [...], ins-
besondere tiber das Bayer. Staatsministerium des Innern, eine totale Ausreisesperre
aus[l6sen].“?38 Eine hochrangige Vorfeldbesprechung zwischen BuKA, BMI, BfV und
der Polizei Miinchen ergab, dass ,[d]ie Durchfithrung der Spiele [...] zwar bei den
Lindern Bayern und Schleswig-Holstein?3 [liege]. Der Bund kénne jedoch nicht ganz
abseits stehen, da der storungsfreie Ablauf der Spiele nicht nur im Interesse der Lin-
der, sondern wegen ihrer weltweiten Publizitit auch des Bundes liege.“24? Dies sicher-
te ein staatsrechtlich fragwiirdiges Mitspracherecht der Bundesbehorden.

Allerdings waren auch diese auf einen Ernstfall iiber mehrere administrative Ebenen
— ob horizontal oder vertikal — nur ungentigend vorbereitet. Es gab zwar Vorkehrungen
fiir Krisensituationen, die allerdings nur sehr langsam voranschritten. Unter dem Stich-
wort ,stindiger interministerieller Bereitschaftsdienst wurde bereits 1967 auf Bitten
des AA ein entsprechendes Gremium eingerichtet.4! Diesem gehorten das BuKA, BMI,

231 = das Prinzip der Mitentscheidung der Landerregierungen im Bereich der Rechtssetzung des
Bundes [ist] verfassungsrechtlich institutionalisiert.“ Plohn/Steffani, Bund und Lander, S.41.

232 Zitiert nach ebd, Klatt stellt dem deutschen Verbundsféderalismus den US-amerikanischen
Dualfoderalismus gegentiber.

233 Grundsitzlich zu ,Verwaltungsfoderalismus und Politikverflechtung® vgl. Hesse/Ellwein,
Regierungssystem, S.86-90.

23% Um nur die bekanntesten zu nennen: Die Konferenzen der Regierungschefs von Bund und
Landern, Fachministerkonferenzen, Bund-Lander-Ausschiisse und Planungsrite. Vgl. Kropp,
Ordnung, S.261 und 263.

235 Fiir die politikwissenschaftliche Begriffsbestimmung vgl. ebd, S.260.

236 Im Anhang beigefiigt.

237 Bayerisches Katastrophenschutzgesetz vom 31.7.1970, in: BArch Koblenz, B 185/2890.

238 Schreiben Bayerisches Innenministerium an BMI vom 25.7.1972, in: BArch Koblenz, B
106/78702.

239 In Kiel fanden die Wassersportwettkimpfe (z.B. Segeln) statt.

240 Ergebnisniederschrift des federfiihrenden Referat OS 1 beim BMI iiber die Sitzung vom
23.2.1971 im BM], Zitat von BfV-Prisident Nollau, verlesen durch Regierungsdirektor Strei-
cher, in: BArch Koblenz, B 106/78702.

241 Vgl. BArch Koblenz, B 136/6209.
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BMWi und BMVg an. Ein Jahr spiter vermerkte das Referat II/4 des BuKA die baldige
Errichtung eines interministeriellen Lagezentrums.?42 Im Rahmen eines Planspiels soll-
ten Informationen iiber Funktionsfihigkeit gesammelt und ausgewertet werden. Dies
entsprach durchaus den Zeichen der Zeit und steht in der von Gabriele Metzler aufge-
zeigten ,,Uberzeugung von der Notwendigkeit konzertierter, vorausschauender und
planender Politik“?43 der Regierungen der 1960er Jahre. Der ,Eindruck einer weit-
gehenden Machbarkeit technokratischer Zukunftsgestaltung“?4* zog mit Willy Brandt
ins Bundeskanzleramt ein. Es zirkulierten abstrakte Gutachten, ,das Regierungs- und
Verwaltungshandeln durch Planung auf eine hohere Rationalititsstufe zu heben“243,
Eckart Conze summiert: ,,Planung und Steuerung wurden zu Leitvokabeln“24°,

1969 wurde unter Aulenminister Willy Brandt ein formales Konzept der ,,politi-
schen Krisenvorsorge“?47 erarbeitet, das in Krisen- und Spannungsfall unterschied.
Der hohe Involvierungsgrad des AA ist nicht verwunderlich, da viele Auslandsvertre-
tungen bereits meist halboffizielle Notfallpldne zur Evakuierung, Informationskoordi-
nation und Aktenvernichtung besaflen. Am 12.Mai 1972 unterzeichnete Bundeskanz-
ler Willy Brandt einen Erlass der Bundesregierung: ,,Fiir Krisensituationen bildet die
Bundesregierung auf Abteilungsleiterebene einen interministeriellen Krisenstab beim
Bundeskanzleramt.“248 Unterteilt wurde der Krisenfall in politisch-militirische Krise,
innere Unruhen und Katastrophenfall. Je nach Fall sollte eine andere Besetzung von
Ministerialbeamten zusammentreten. Interessant ist, dass terroristische Anschlige,
trotz der schwierigen Situation Mitte 1972, nicht als Ereignis mit Krisenpotential ein-
gestuft wurden. In den Akten lief§ sich jedoch kein Hinweis darauf finden, ob dieser
interministerielle Krisenstab am 5.September gemif3 dieser Konzeption getagt hat.24?
Die Planungen und Ausarbeitungen fiir diesen Stab sind von vielen Folgeregierungen
weitergetrieben worden, jedoch nahm erst 1975 das Lagezentrum im Bundeskanzler-
amt seine Arbeit auf.250 Davon abgesehen gab es allerdings bereits 1970 die gemeinsa-
men Einsatzstibe ,,Flugzeugentfithrungen® und ,,Diplomatenenfithrungen® zwischen
BMV und BMI, was wiederum mehr auf ad-hoc-Stibe und -konsultationen je nach
Ressortfall verweist, als auf die so viel beschworene Planung.?>! Genau dies zeigt auch
die bereits erwihnte ressortiibergreifende Vorfeldbesprechung zu Olympia vom 23. Fe-
bruar 1972 im BMI.2>2

242 Vgl. Vermerk des Referats 11/4 im BuKA vom 10.10.1968, in: BArch Koblenz, B 136/12976.

243 Metzler, Konzeptionen, S.335.

244 Willy Brandt nutzte z.B. auf breiter Ebene das ,,Begriffsarsenal der modernen Sozialwissen-
schaften in seiner ersten Regierungserklarung. Beide Zitate in G6rtemaker, Geschichte, S.505.

245 Gutachten vom 21.1.1972 zum Kabinettsbeschluss fiir die Reform der Struktur von Bundes-
regierung und Bundesverwaltung vom September 1970, in: BArch Koblenz, B 136/4667.

246 Conze, Sicherheit als Kultur, S.371.

247 Aufenminister Willy Brandt am 28.2.69, in: BArch Koblenz, B 136/6209.

248 Erlass der Bundesregierung vom 12.5.1972, in: BArch Koblenz, B 136/12976, auch in BArch
Koblenz, B 106/305278.

249 Vgl. Akten zum interministeriellen Krisenstab: BArch Koblenz, B 106/305278.

250 Nach der Lorenz-Entfithrung wurde der Aufbau des Lagezentrums vorangetrieben, ein pro-
visorisches Lagezentrum im Juli 1975 erdffnet. Vgl. BArch Koblenz, B 136/12976.

251 Zu diesem ad-hoc-Stab vgl. BArch Koblenz, B 108/51940.

252 Ergebnisniederschrift des federfithrenden Referat OS 1 beim BMI iiber die Sitzung vom
23.2.1971 im BMI, in: BArch Koblenz, B 106/78702.
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Auf horizontaler Linderebene spielte gerade in der Folgezeit die ,,Stindige Konfe-
renz der Innenminister und -senatoren der Linder“ eine wichtige Rolle.25 Bundesin-
nenminister Genscher, der formal nur als Mitglied ohne Stimmrecht anwesend war,
bezeichnete die IMK ,,[a]ls wirkungsvollstes Instrument fiir die Zusammenarbeit zwi-
schen Bund und Lindern im Bereich der inneren Sicherheit“?>4. Auch wenn die IMK
iiblicherweise nur zwei Mal jahrlich tagte, fand am 13.September 1972 eine auf3eror-
dentliche IMK in Bonn statt, die sich fast ausschliefflich dem Terrorismus widmete.
Dies beweist eine erstaunliche Flexibilitdt dieser auf den ersten Blick etwas sperrigen
Institution. Wichtige Mafinahmen wie die Wiedereinfiihrung des Sichtvermerkzwangs
fiir Biirger aller arabischer Staaten, Beobachtung und Verbot auslindischer Organisa-
tionen, Ausweisung und Abschiebung von ,,Arabern® sowie der Aufbau der GSG 9 wur-
den hier und auf der reguliren IMK am 21.September erdrtert und beschlossen.?>>

Ein grof3es Problem der IMK war und ist jedoch der systemimmanente innenpoliti-
sche Blickwinkel. Die Teilnahme von auflenpolitischen Experten ist durch die Proto-
kolle nicht belegt.2>¢ Dies mag unter anderem ein Grund dafiir sein, dass aufenpoliti-
sche Folgen der IMK-Beschliisse gar nicht berticksichtigt wurden und die Verschér-
fung des Auslinderrechts im Ausland als ,Pogromstimmung“%>” wahrgenommen
wurde. Durch diese einseitige Betrachtung der Mafinahmen lief die Linderpolitik der
Bundespolitik zuwider, die, wie noch niher erldutert werden wird, den auflenpoliti-
schen Schaden wieder auffangen musste. Fiir den Themenkomplex des transnationa-
len Terrorismus war die IMK also nur bedingt ein erfolgreiches politisches Instru-
ment.

Die Frage nach Kompetenzen und eventuell versiumten Handlungspflichten?58
kam bald auch in der Offentlichkeit auf. Das ZDF riss in einem Interview mit Bun-
desverteidigungsminister Leber die sich verdndernde Rolle und Pflichten der Bundes-
wehr an, der es offenbar ,gelang, sich bei den Olympischen Spielen neu zu profi-

253 Die IMK wurde 1954 vorrangig als Konsultationsgremium iiber die Landesgrenzen hinweg

geschaffen. Rechtlich gesehen kann sie ,Vereinbarungen iiber die Selbstkoordination‘ und

damit ,,Liicken des Grundgesetzes (Kropp, Ordnung, S.263) schlieflen, ebenso Verwaltungs-
abkommen und Staatsvertrige. Die Beschliisse sind der Einstimmigkeit unterworfen und
gelten zwischen allen Bundeslindern. Prominente Beispiele sind die Schaffung des ZDF oder

der sogenannte ,Radikalenerlass‘ vom Januar 1972.

Erkliarung Genschers zu Fragen der Inneren Sicherheit vor dem Bundestag am 7.6.1972, in:

BArch Koblenz, B 106/56457.

255 Der Sichtvermerkszwang fiir Tunesien, Marokko und Algerien war erst kurz zuvor aufgeho-
ben worden. Vgl. die Protokolle der IMK vom 13.9. und 21.9.1972 in Bonn/St. Augustin, in:
BArch Koblenz, B 106/39854.

256 Laut Art.32 GG ist der Bund vorrangig fiir die Auenpolitik zustindig, wobei das AA ibli-
cherweise keine Vertreter in die IMK entsendet. Im Lindauer Abkommen von 1957 wird den
Landern zwar eigene auflenpolitische Kompetenz zugestanden, jedoch nur, wenn die ent-
sprechenden Staatsvertridge ausschliefSlich der Gesetzgebungskompetenz des Landes unter-
worfen sind. Héufig sind dies Kultur-, Wirtschafts- oder Hilfsabkommen. Dennoch sind al-
leine im Hinblick auf die Personalstirke die Defizite zu einer Behorde wie dem AA offen-
sichtlich.

257 Vermerk VLR Redies an StS Frank vom 21.10.1972, in: PA AA, B 36/509.

258 Zur theoretischen Problematik der Regierungsaufgaben vgl. Hiibner, Emil: Parlament und
Regierung in der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 22000, Kapitel 3.
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lieren“?>°. Einen Tag nach dem Anschlag wies er die durchaus realistische Frage nach
einem Einsatz von ,Experten der Bundeswehr, Scharfschiitzen mit grosserer Erfah-
rung’, zumal auf einem Militirflugplatz, mit einer denkwiirdigen Begriindung zuriick:

Ein derartiger ,Einsatz von Streitkriften [...] hdtte den Polizeieinsatz moglicherweise erschwert
[...], weil das gar nicht geiibt und vorgesehen ist. [... Das] hitte schwierigste Rechtsfragen ausgeldst,
héitte an den Kern der Rechtsordnung der Bundesrepublik geriihrt, ndmlich die Frage, ob in einem
solchen Fall die Armee, die Streitkrifte zur Losung innerer krimineller Fille iiberhaupt eingesetzt
werden konnen. 260

Jedoch zeigt dieses Zitat auch, wie schwer der Anschlag von Miinchen an den Grund-
lagen der politischen Ordnung riittelte und welche neuen Fragen zur Positionsbestim-
mung aufgeworfen wurden.

Diese Vielzahl von Gremien und Stiben summieren sich zu einer uniibersichtlichen
Zahl von Entscheidungstrigern, deren Kompetenzabgrenzung und Handlungspflich-
ten oft nicht so klar definiert waren wie die verfassungsmiflig verankerte Rolle der
Bundeswehr. Dass diese natiirlich auch angelegte und entwickelte Verantwortungsdi-
versitidt im politischen System der Bundesrepublik besonders im schnelllebigen Be-
reich der Inneren Sicherheit Probleme mit sich brachte, gestand auch Bundesinnen-
minister Genscher indirekt ein. Nach der Serie von ,,Bombenanschlige[n] in sechs
deutschen Stidten“ betonte er am 7.Juni 1972 im Bundestag die Wichtigkeit eines
ykooperativen Foderalismus®, um ,Reibungsverluste zu vermeiden.“?¢! In einem In-
terview antwortete er auf die Frage, ob ,,der Foderalismus in dieser Sache ein Problem
gewesen sei sich fast selbst widersprechend:

»Aber wir haben nun einmal die Polizeihoheit der Linder, und nichts wire falscher gewesen, als
wenn mehrere Koche in diesem Brei geriihrt hdtten. Die grundsitzlichen Anweisungen fiir den Ein-
satz gab der Innenminister. Die rein polizeitaktische Durchfiihrung war auch nicht Aufgabe des
bayerischen Innenministers, sondern nach den von ihm gegebenen Richtlinien war das dann Auf-
gabe der zustindigen Polizeibehorden, die unter dem Einsatzbefehl von Polizeiprisident Schreiber
standen. “262

Dennoch spielte Genscher — fiir jedermann sichtbar — eine nicht wegzudiskutierende
Rolle im Verlauf der Anschlige, obwohl er streng genommen als Bundesminister gar
keine Zustdndigkeit besessen hatte. Regierungssprecher Ahlers musste daher wahre
rhetorische Spagate vollbringen, um diese Sachlage zu legitimieren: Obwohl Genscher
ykeineswegs direkt zustindig gewesen sei®, habe jedoch eine ,,moralische“ Verantwor-
tung bestanden.263

259 Bericht der Landespolizeidirektion Oberbayern an das Bayerische Innenministerium vom
9.1.1973, BHStA MInn/88581. Die Bundeswehr hatte auf8erhalb ihrer verfassungsmifligen
Kernaufgaben des ,Dienstes an der Waffe grofle logistische Unterstiitzung der Spiele geleis-
tet, die bei der Bevolkerung sehr positiv aufgenommen wurde.

260 ZDF-Interview mit Bundesverteidigungsminister Georg Leber im Olympia-Studio am 6.9.
1972 um 13.15 Uhr, Transkription des BPA, in PA AA, B 36/507.

261 Erklirung Genschers zu Fragen der Inneren Sicherheit vor dem Bundestag am 7.6.1972, B
106/56457.

262 Interview WDR II in der Sendung ,,Guten Morgen“ mit Bundesminister Genscher, vermut-
lich zwischen 7. und 10.9.1972, in: BArch Koblenz, B 106/146543.

263 7DF-Interview mit Pressesprecher Conrad Ahlers am 6.9.1972 um 19.45 Uhr, Transkription
des BPA, in PA AA, B 36/507.
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In der offiziellen Dokumentation der Bundesregierung und des Freistaats Bayern zu
den Ereignissen vom 5.September 1972 ist von Kompetenzproblemen auch nichts zu
lesen. Sie spiegelt hochstes Einvernehmen zwischen Bund und Lindern wider. Der
Bayerische Innenminister Merk sah sich dennoch vor dem Innenausschuss des Bun-
destags veranlasst, dazu Stellung nehmen, ob ,es an dem engen Kompetenzdenken
bayerischer Behorden gelegen habe, dafl das Bundeskriminalamt nicht eingeschaltet
worden sei. Merk dementierte damit, dass das BKA ,von seiner Ausstattung und
seiner Aufgabenstellung her gar nicht in der Lage [gewesen sei], einen Einsatz wie er in
Miinchen und Fiirstenfeldbruck durchzufithren war, zu leiten.“?64 Zweifel an dieser
Begriindung sind angebracht, auch wenn sich diese Argumentation nach fast 40 Jah-
ren nicht mehr stichhaltig entkriften lisst. Der Innenausschuss kam schliefSlich zu
dem Schluss, dass ,es zu keinem Zeitpunkt zu Kompetenzschwierigkeiten gekom-
men“25 sei.

Sich aus historischer Perspektive diesem verlockenden Urteil anzuschlief3en, wire
oberflichlich — vom Rahmen auf das Gemalde zu schlie8en, ist nicht nur fiir Kunst-
kenner unzulissig. Natiirlich ist nicht das féderale System der Bundesrepublik, son-
dern die menschlichen Akteure — innerhalb ihres gesetzlichen Rahmens — fiir die poli-
tischen Inhalte und Maflnahmen in einer Ausnahmesituation verantwortlich. Wih-
rend auf horizontaler Ebene die Kompetenzen relativ klar gegliedert waren, begegnet
man auf vertikaler Ebene hidufig dem rechtlich ungeregelten ad-hoc-Prinzip. Dies war
einerseits mangelnder Voraussicht und Regelung eines nicht-militarischen Krisenfalles
geschuldet, andererseits aber auch der Ressortvielschichtigkeit, die der transnationale
Terrorismus bertihrt. So war beispielsweise die Innere Sicherheit sowohl Linder- als
auch Bundeskompetenz, die sich allerdings nur unzureichend mit der vorrangigen
Auflenkompetenz des Bundes vereinbaren lie8.2°¢ Dieses strukturelle Problem muss
durchaus als hemmend bewertet werden, andererseits bot diese diffuse Situation auch
breiten Raum fiir politische Gestaltung, die entsprechende Flexibilitit vorausgesetzt.
Das grundlegende Problem der Reaktion auf die Ereignisse von Miinchen und Zagreb
war also in erster Linie kein rechtliches, sondern ein politisches.

Erzwungene Zusammenarbeit

Der Handlungsdruck der Krisenstibe bot weder Zeit fiir verfassungsrechtliche Diskus-
sionen noch politische Fitelkeiten. So erinnert sich Hans-Dietrich Genscher: ,Das Ge-
fithl gemeinsamer Verantwortung lief alle politische und persénliche Gegnerschaft
vergessen. 267 Allerdings wihrte dieser Konsens unter Druck nicht lange. Nicht nur
die Inhalte, sondern auch die Umsetzung der eingeleiteten innen- und auflenpoliti-
schen Mafinahmen erforderte Kooperation und Flexibilitit tiber Wochen. Im AA wur-

264 Merk vor dem Innenausschuss des Bundestags am 18.9.1972, Protokoll in PA AA, B 36/501.

265 Gemeinsame Entschliefung des Innenausschusses des Bundestags am 18.9.1972, in PA AA,
B 36/501.

266 Noch komplizierter wird es in Fragen der Finanzierung, die hier aber aus Platzgriinden nicht
erortert werden sollen.

267 Genscher, Erinnerungen, S.158.
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den, ,,[u]m ein Optimum an Koordinierung [...] zu erreichen“?%8, sogenannte Inter-
abteilungsausschiisse eingerichtet, die regional gegliedert waren.

Dass dabei Grenzen auch innerhalb der Regierung erreicht wurden, illustriert unter
anderem ein unverhohlen scharf formulierter Brief von Bundesinnenminister Gen-
scher an Parteikollege und Auflenminister Scheel, der sein ,,Befremden iiber eine In-
tervention® des Auflenministeriums bei Abschiebungen zum Ausdruck bringt:

»Zugleich hat [...der Innenminister des Landes Nordrhein-Westfalen] mich gebeten, mich bei Ihnen
dafiir einzusetzen, daf8 das Auswirtige Amt kiinftig bei dhnlichen Anldssen zundchst mit meinem
Haus [dem Bundesinnenministerium] Fiihlung aufnimmt. [...] Ich mdchte [...] betonen, dafS ich
durchaus die Schwierigkeiten sehe, die sich aus den verschirften Sicherheitsmafinahmen gegen ara-
bische Staatsangehdirige fiir die auflenpolitischen Beziehungen unseres Landes zu den arabischen
Staaten ergeben. Diese Schwierigkeiten konnen jedoch nicht dazu fiihren, daf8 Ihr Haus auf ausldn-
derrechtliche MafSnahmen der Innenverwaltungen der Linder unmittelbar Einfluff zu nehmen
versucht. “?69

Doch nicht nur auf Bundes- und Ministerebene herrschte Kompetenzgerangel. Der
Ablauf einer der von Minister Genscher angefiihrten Interventionen des Auswirtigen
Amts wurde von VLR Redies in einem internen Bericht an Staatssekretir Frank tiber-
liefert:

»Das [...] mit Herrn Gemmer?’0 gefiihrte Gespriich gestaltete sich etwas schwierig, da dieser sich
zundichst des lingeren in Beschimpfungen der Palistinenser erging, die er ausschlieflich als ,Drecks-
kerle und ,Halunken‘ bezeichnete, deretwegen er am Vortage um 3.00 Uhr morgens habe aufstehen
miissen. Herr Gemmer gab auch seiner deutlichen Mif$billigung jeglicher Intervention des Auswiir-
tigen Amtes Ausdruck, rdumte jedoch schliefilich ein, dafS der algerischen Botschaft das Recht, zu
Frangieh?”! Kontakt aufzunehmen, nicht abgesprochen werden konne.“?72

Eine Vielzahl von Schriftstiicken dokumentiert das Gerangel zwischen AA und BMI
im Zusammenhang mit der in Arabien wahrgenommenen ,einsetzenden Auswei-
sungswelle“ von deutscher Seite und der ,unhéfliche[n] Behandlung arabischer Staats-
angehoriger durch die deutschen Grenzstellen“?73. Anlésslich andauernder ,,Nacht-
und Nebelaktionen“?74 der Landesbehorden schrieb Scheel: ,,Wir sollten iiber BMI

268 Rundschreiben vom 13.10.1972, in: PA AA, Zwischenarchiv, 100726. Zur Zeit der Ereignisse

von Miinchen wurde die Zentrale des AA grundlegend mit Wirkung vom 1.10.1972 reorga-

nisiert. Mit einher ging die Errichtung von Interabteilungsausschiissen fiir Lateinamerika,

Afrika, Naher Osten und Asien. Ein direkter Zusammenhang zu den Anschldgen ist nicht

feststellbar, jedoch zeigen sowohl diese Ausschiisse als auch die Reorganistion, dass offenbar

Koordinationsdefizite bestanden und diesen begegnet werden musste. Vgl. Ergebnisnieder-

schrift der ersten Interabteilungssitzung Nahost vom 23.10.1972, ebenda.

Beide Zitate in einem Brief Genscher an Scheel vom 16. Oktober, in: PA AA, B 36/512.

270 Herr Gemmer war Ministerialdirigent im Hessischen Innenministerium.

271 Algerischer Chefredakteur des radikalen ,Resistentia-Schriften“-Verlags in Frankfurt am

Main, dessen tiberstiirzte Festnahme und drohende Abschiebung fiir grolen politischen und

medialen Unmut in der arabischen Welt gesorgt hatte. In leitender Verantwortlichkeit war

damals StS Helmut Kohl im hessischen Innenministerium. Zur Demarche des algerischen

Botschafters bei StS von Braun (AA) vgl. PA AA, B 36/509.

Bericht VLR Redies (Ref. I B 4) an StS Frank vom 2.10.1972, in: PA AA, B 36/509.

Aufzeichnung VLR Redies (Ref. I B 4) iiber dgyptische Demarchen vom 23.9.1972 zur Vorla-

ge beim Minister und den Staatssekretiren, in: PA AA, B 1/509.

274 Undatierter Sachstand und Redeelemente von Referat I B 4 fiir Minister Scheel, zwischen
Dokumenten vom 16. und 29.10.1972 eingeordnet, wobei die Referatsbezeichnung vermut-
lich auch nach der Reorganisation weitergefithrt wurde, in: PA AA, B 1/509.
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nochmals um verniinftige Durchfithrung bitten.“%7> Als schlief8lich sogar die deutsche
Industrie zunehmend ,,beunruhigt wurde, da ,erhebliche Investitionen und Export-
auftrige [... nach Arabien] auf dem Spiele® stiinden, warnte VLR Redies StS Frank:
»Hauptursache ist die Art und Weise der Durchfithrung dieser Mafinahmen, die den
Eindruck haben entstehen lassen, es herrsche bei uns eine Pogromstimmung.“%76
Frank strengte darauthin offenbar vergeblich Kontakte zum BMI an und notierte resi-
gniert: ,,Leider ist das BMI immer noch sehr negativ. Heute hat BM Genscher selbst
eine beruhigende Erklirung durch StS Ahlers, wie von uns entworfen war, abgelehnt. “>77
Uberhaupt schien Genscher wenig vom Sachverstand des AA tiberzeugt zu sein. Als
das Referat Offentliche Sicherheit (OS) im BMI nach einer Drohung gegen verschie-
dene Botschaften bei Genscher anfragte, ob man eine Reaktion des AA abwarten
miisse, notierte Genscher lapidar: ,hat das AA dafiir Sachkunde? m. E.: nein“?78, Um-
gekehrt machte sich das AA intern iiber Gespriche mit dem BMI lustig, wo man sich
iiber den Ort einer europiischen Konferenz zur Inneren Sicherheit nicht klar war: ,,Ich
wies darauf hin, [...] dafl bei den Gemeinschaften die Belgier zur Zeit den Vorsitz
innehitten. Eine Konferenz [...] wire deshalb zweckmifligerweise in Briissel abzu-
halten. Herrn Merk schien dies einzuleuchten.“?”%

Der politische Spielraum, den die ungewohnliche Situation nach dem Anschlag von
Miinchen freigegeben hatte, drohte in politischer Eitelkeit und behérdlicher Gewohn-
heit zu ersticken. Eine Schliisselrolle angesichts dieser Monate andauernden und sach-
lich verheerenden Kompetenzreibereien kam dem ,wandelnden Vermittlungsaus-
schuss“280 der Bundesrepublik zu: dem Bundeskanzler.

Der Bundeskanzler im Schatten des Innenministers

Im Hinblick auf die Ressortfragen darf eine Betrachtung des Zentrums der Exekutive,
dem Amt des Bundeskanzlers, nicht fehlen. Inwieweit nutzte der seit 1969 amtierende
Bundeskanzler Willy Brandt seine Kompetenzen, um die entstandenen Ressortschwie-
rigkeiten zu glitten?

Uber eine in der deutschen Geschichte so herausragende aber auch umstrittene
Politikerfigur wie Willy Brandt ein Urteil zu bilden, ist schwer. Auch 13 Jahre nach
seinem Tod muss seine politische Leistung und Vielfalt — allein als Bundeskanzler —
erstaunen: Mit seiner ,,Neuen Ostpolitik®, fiir die ihm 1971 der Friedensnobelpreis
verliehen wurde, gilt er vielen als Wegbereiter fiir die deutsche Wiedervereinigung. Mit
seinem Kniefall 1970 in Warschau trug er mit international hoher Symbolkraft zur

275 Ebenda, Handschriftliche Randnotiz Bundesminister Scheel.

276 Vermerk VLR Redies an StS Frank vom 21.10.1972, in: PA AA, B 36/509.

277 Handschriftliche Notiz von StS Frank an Vermerk VLR Redies an StS Frank vom 21.10.1972,
in: PA AA, B 36/509.

278 Handschriftliche Notiz von Bundesminister Genscher an Schreiben von Referat OS vom
22.9.1972, B 106/146541.

279 Vermerk Ref. 200 vom 11.1.1972, in: PA AA, Zwischenarchiv, 116192.

280 Die Herkunft dieses Zitats tiber Bundeskanzler Kurt Georg Kiesinger ist umstritten, wird
aber hdufig Conrad Ahlers zugeordnet. Vgl. Sturm, Daniel: Wandelnder Vermittlungsaus-
schuf8. Kiesinger machte von seiner Richtlinienkompetenz selten Gebrauch, in: Die Welt,
12.10.2005.
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offentlichen Vergangenheitsbewiltigung bei. Als erster sozialdemokratischer und bis
dahin jiingster Bundeskanzler nach Jahrzehnten CDU-gefiihrter Regierungen avan-
cierte er zur Kultfigur einer politisch hochmotivierten Jugend. Bei der Bundestagswahl
1969 gingen 91,1%, im Jahr 1972 90,7% der Wihler/innen an die Urnen — die bis heu-
te hochsten Wahlbeteiligungen bei Bundestagswahlen. Zudem errang er 1972 das bis-
lang beste Wahlergebnis ftir die SPD von 45,8% der Stimmen. Nicht zuletzt dank sei-
ner getragene Rhetorik (,,die erhabene Monotonie der Gregorianik®) wurde er von
linksliberalen Medien zum entriickten Visionir stilisiert, seine hiufige Betonung von
»compassion“ und die damit einhergehende ,moralische Uberhéhung des Kanzlers*
lieBen ihn fiir manche gar ,,als Heilige[n]“28! erscheinen.?82 Sogar Franz Josef Strauf3,
nicht gerade als Brandt-Jiinger bekannt, unterstrich den offentlichen Eindruck der
ylichtstrahlende[n], mythologische[n] Heldenfigur Willy Brandt“?83. Fiir Personlich-
keiten wie Giinter Grass, die auf baldige Umsetzung des ,groflangelegte[n] Reform-
programm|s]“284 dringten, wirkte dies jedoch schon bald ,statuarisch“?8>. Angesichts
dieser viele Seiten fortsetzbaren, abstrakten Liste politischer Erfolge und Verdienste
zeichnet sich ein starker Kontrast, wenn man anhand der Akten und Brandts Nachlas-
ses die grelle Aura des Erfolgs ausblendet und der Regierungschef hinter den Kulissen
sichtbar wird.

Formell ist das Amt des Bundeskanzlers als personelles und inhaltliches Zentrum
der Exekutive angelegt. Jedoch bietet der Artikel 65 des Grundgesetzes dafiir Gestal-
tungsspielraum, den jeder Regierungschef graduell anders auszulegen verstand:

»Der Bundeskanzler bestimmt die Richtlinien der Politik und trigt dafiir die Verantwortung. Inner-
halb dieser Richtlinien leitet jeder Bundesminister seinen Geschiftbereich selbstindig und unter ei-
gener Verantwortung. “286

Es ist kein Geheimnis, dass Bundeskanzler Willy Brandt das Ressortprinzip auf seine
eigene Weise ausgelegt und seinen Ministern grof3en Freiraum geboten hat; der Spiegel
sprach gelegentlich vom ,lange[n] Ziigel“?87. Zwar schreibt der enge Vertraute und
Kanzleramtschef Horst Ehmke in seinen Memoiren: ,Willy Brandt war ein Chef von
so grofler Autoritit, dafl er es sich leisten konnte, seine Mitarbeiter selbstindig ar-
beiten zu lassen.“?88 Jedoch fiihrte diese Maxime angesichts umtriebiger politischer
Schwergewichte wie Helmut Schmidt, Herbert Wehner, Egon Bahr und einiger ande-
rer allein im direkten sozialdemokratischen Umfeld Brandts hiufig in ungeklirte Situ-
ationen und Machtproben. Ehmke charakterisiert, Brandt habe die ,Neigung [gehabt],
schwierige Entscheidungen moglichst lange vor sich herzuschieben oder ihnen gar

281 Zum Personenkult vor allem im Bundestagswahlkampf 1972 vgl. Jager, Innenpolitik, S.86f .
Alle vorhergehenden Zitate auf S.87.

282 Auch einige zeitnahe Biographien wie z.B. die des britischen Publizisten Terence Prittie tra-
gen zuweilen hagiographische Ziige. Vgl. Prittie, Willy Brandt.

283 Strauf, Erinnerungen, S.496.

284 Stern, Willy Brandt, S.124.

285 Giinter Grass in der Fernsehsendung ,Panorama‘ am 28.11.1973, abgedruckt im SPD-Organ
»Vorwirts* des Folgetages.

286 Art.65, Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland.

287 Spiegel-Gesprich mit BK Brandt vom 25.9.1972, erschienen in Heft 40/1972, zitiert nach:
Bohme, Willy Brandt, S.247.

288 Ehmbke, Mittendrin, S.201.
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auszuweichen. [...] [E]r hatte eine Abneigung gegen ,Machtworte “?8. Seine Biogra-
phin Carola Stern attestierte ihm ,,Fithrungsschwéche“2%.

Der populire Bundesfinanzminister Alex Moller gab nicht zuletzt wegen der ,,Ent-
schluBlosigkeit und persénliche[r] Zerwiirfnisse“2°! im Kabinett am 13.Mai 1971 sein
Amt auf. Im Juli 1972 folgte der ,,Superminister Karl Schiller.2%2 Der Staatssekretir im
Bundeskanzleramt Egon Bahr2?3 schrieb in einem personlichen Brief zu diesen Zu-
stinden: ,,Lieber Willy, die Regierung ist eine lahme Ente und je linger sie es ist, um so
unansehnlicher wird sie.“2%* Uberhaupt spiegelt die Korrespondenz Willy Brandts mit
seinen politisch Vertrauten eine hiufige Aufforderung zur stirkeren Personalfithrung
wider. Der selber nicht immer unproblematische?®> Pressesprecher und Staatssekretir
im BPA, Conrad (Conny) Ahlers, forderte: ,Man sollte von Zeit zu Zeit erkennen las-
sen, wer der Herr im Hause ist.“?¢ Kanzleramtschef Ehmke will sich sogar daran er-
innern, den von wiederkehrenden Depressionen gelihmten Brandt mit den Worten
»Willy, aufstehen, wir miissen regieren“27 wenigstens zu den notwendigsten Unter-
schriften gedringt zu haben. Auch Alkohol- und Nikotinentzug spielten hier wohl eine
Rolle.2%8

Obwohl das Kanzleramt unter Horst Ehmke zu ,einem Ort der Biindelung und
Koordinierung der Regierungspolitik ausgebaut werden“??? sollte, lassen die Quellen
im Bezug auf die Anschlagsthematik nur wenig davon erkennen. US-Prisident Nixon

289 Ehmbke, Mittendrin, S.202.

290 Stern, Brandt, S.115. Auch H. A. Winkler verwendet im Zusammenhang mit den Fluglotsen-

streiks 1973/74 dieses Wort und spricht von einem sukzessiven ,Autorititsverfall. Winkler,

Weg, S.320f.

Spiegel-Gesprich mit BK Brandt vom 25.9.1972, erschienen in Heft 40/1972, zitiert nach:

SPIEGEL-Gespriche, S.246.

292 Bundeswirtschaftsminister Karl Schiller hatte nach dem Riicktritt Alex Méllers auch das

Bundesfinanzministerium iitbernommen. Sein Nachfolger wurde Helmut Schmidt. Vgl. auch

Schmidt, Weggefihrten, S.432 (Moller) und S.403 (Schiller).

Staatssekretir von 1969 bis 1972, Bahr gilt als mafigeblicher ,,Architekt der ,neuen Ostpoli-

tik“. Vgl. Gortemaker, Geschichte, S.525. Zu diesem Themenkomplex und der immer wie-

der hervorscheinenden Rolle Egon Bahrs vgl. ebenda S.525-562.

294 Brief Egon Bahr an Willy Brandt vom 2.8.1972, Hervorhebung von Brandt iibernommen,
WBA/BK 2, 42.

295 Gerade im Hinblick auf Conrad Ahlers muss man Brandt Fithrungsschwiche vorwerfen.
Schon 1970 beschwerte sich Helmut Schmidt bei Brandt: ,,Die vorzeitige Bekanntgabe der
westl. Gipfelkonferenzidee bedaure ich — Conny muf§ endlich stirker an deine Leine.“ Hand-
schriftlicher Brief vom 13.8.1970, Hervorhebung iibernommen, WBA/BK 170, 2, Als Ahlers
1972 iiber das BPA sogar vertrauliche Dinge veréffentlichte, beklagt sich Brandt demgegen-
iiber resigniert, ,daff man von eigenen Mitarbeitern ausgeliefert wird. Dies ist eine der be-
triiblichsten Erfahrungen meines politischen Lebens.“ Handschriftlicher Brief Brandt an
Ahlers vom 29.9.1972, WBA/BK 144, 9.

296 Brief Conrad Ahlers an Willy Brandt vom 17.11.1972, WBA/BK 1, 54.

297 Ehmbke, Mittendrin, S.203.

298 Offenbar hatte dies Brandt selber in einem Brief an seinen engen Vertrauten und Chef-Re-
denschreiber Klaus Harpprecht erwihnt. Harpprecht antwortete darauf: ,Mir ging Deine
Bemerkung tiber die Depressionen im Februar durch den Kopf. [...] Der Verzicht aufs Rau-
chen ist schwerer [als auf Alkohol]. Auch er wird noch eine Weile an Deinen Nerven zerren.“
Brief Harpprecht an Brandt vom 10.3.1973, WBA/BK 9, 197.

299 Gortemaker, Bundesrepublik, S.516.
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charakterisierte die Haltung des Kanzlers als ,,dignity“3%9, die jedoch auf die Politik
nach den Anschligen wenig konkrete Auswirkungen hatte. Die Akten von und zu
Bundeskanzler Willy Brandt offenbaren eine nur marginale Beschiftigung seinerseits
mit der Thematik der Anschlige. Nur wihrend der akuten Ereignisse duflerte sich
Brandt in den Medien3%!, ansonsten iiberlief er das Thema weitgehend seinem Innen-
minister Genscher. Auch in das auflenpolitische Desaster mit Israel und der arabischen
Welt griff der ehemalige Auffenminister nur minimal ein, wobei er meistens direkten
Aufforderungen aus dem Auswirtigen Amt folgte.

Brandt, der zur Zeit der Olympischen Spiele am Starnberger See in Feldafing bei
Miinchen residierte und dort auch ausldndische Wiirdentriger empfing02, rief als
eine der ersten Reaktionen auf das Attentat Kanzleramtschef Ehmke aus dem Urlaub
nach Bonn zuriick, der von dort aus die Fiden in der Hand halten sollte.3%3 Einige
Wochen spiter teilte Brandt seinem Auflenminister Scheel, auf Initiative von Innen-
minister Genscher, seine Planungen fiir einen ad-hoc-Stab im Kanzleramt mit:

»[W]ir miissen damit rechnen, dafl in den néiichsten Wochen bestimmite kritische Situationen eintre-
ten konnen, die schneller Entscheidungen bediirfen. Ich halte es im Einvernehmen mit Herrn Kolle-
gen Genscher fiir richtig, daf$ in einem solchen Fall ein ad-hoc-Stab bei mir im Bundeskanzleramt
zusammentritt. Ich bitte Sie, zusammen mit den Herren Kollegen Genscher, Jahn, Schmidt, Leber,
Lauritzen und Ehmke diesem Stab anzugehiren. Ich werde im gegebenen Fall den Stab im Einver-
nehmen mit Herrn Kollegen Genscher einberufen.“304

Ansonsten schweigen sich die Quellen iiber eine weitere aktive Beschiftigung Brandts
mit den ldngerfristigen Reaktionen auf die Ereignisse von Miinchen und Zagreb aus.
Sicher muss beriicksichtigt werden, dass Brandt zu dieser Zeit den Hohepunkt des
Wahlkampfs um die Bundestagswahl im November 1972 bestritt. Mit einem enor-
mem, durch die extreme personelle Polarisierung des Wahlkampfes®*> erzwungenen
personlichen Einsatz3% gelang es Brandt, eine erneute, deutliche Mehrheit fiir seine
Regierungskoalition zu erringen. Der Bundestag war nach der ,unechten Vertrauens-
frage“ durch Brandt am 20.September 1972 aufgelost worden. Die faktische Anerken-

300 Der US-amerikanische Prisident Richard Nixon fiigte dem offiziellen Kondolenzschreiben
handschriftlich hinzu: ,I admired the dignity with which you handled the tragic events in
Munich.“ WBA/BK 60, 137.

ARD und ZDF strahlten am Abend des 5.Septembers eine Fernsehansprache des Bundes-

kanzlers aus. Der Wortlaut in BA 7, Dokument Nr.73, S.348-350. Vgl. Ansprache Willy

Brandts an die deutsche Bevolkerung am Abend des 5.9.1972, Tondokument, online unter:

http://www.olympia72.de/050972-brandt.mp3, Abruf vom 27.1.2009.

302 7.B. empfing er den den irischen MP Jack Lynch, vgl. AAPD 1972/11, Dokument 260, Eben-
so den Osterreichischen Bundesprisidenten Jonas, Prisident Pompidou sowie den US-Prisi-
dentenberater Henry Kissinger. Vgl. Bericht der Landespolizeidirektion Oberbayern iiber die
Sicherung der Kanzlerresidenz in Feldafing vom 14.9.1972, BHStA/MInn 88579.

303 Vgl. Ehmke, Mittendrin, S. 185.

304 Brief Brandt an Scheel vom 28.9.1972, WBA/BK 40, 39.

305 Vgl. Jager, Innenpolitik, S.86-91. Sehr gut beschrieben werden diese Polarisierungen der po-
litischen Lager in Giinter Grass' ,Aus dem Tagebuch einer Schnecke, das im Sommer 1972
erstmals erschien. Grass, Tagebuch. Vgl. auch Stern, Brandt, S.108-110.

306 Der Wahlkampf und die , dreijihrige, ununterbrochene Anspannung aller Krifte“ gingen
massiv zu Lasten seiner Gesundheit und resultierte in drztlichem Sprechverbot, so dass
Brandt nur sehr eingeschrinkt an den Koalitionsverhandlungen teilnehmen konnte. Vgl. z.B.
Baring/Gortemaker, Machtwechsel. S.509-515, Zitat auf S.509.
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nung der Oder-Neifle-Grenze im Warschauer Vertrag von 1970 verstiefs nach Ansicht
einiger Abgeordneter gegen das Wiedervereinigungsgebot im Grundgesetz. Seitdem
hatten mehrere Abgeordnete von SPD und FDP die Fraktion gewechselt. Ein geschei-
tertes, konstruktives Misstrauensvotum am 27. April 1972, das die Wahl Rainer Barzels
(CDU) zum Bundeskanzler vorsah, verstirkte den politischen Druck auf Brandt. In-
haltlich wurde die Bundestagswahl somit in erster Linie ein ,,Plebiszit fiir Brandt und
die Ostpolitik“307 der sozial-liberalen Regierung.

Das Amt des Bundeskanzlers hitte es moglich gemacht, den transnationalen Terro-
rismus auf die nationale und internationale politische Agenda zu setzen. Jedoch brach-
te Brandt die Thematik der Anschlige — soweit nachvollziehbar — weder in Korrespon-
denzen mit wichtigen europiischen Nachbarn wie z.B. dem franzgsischen Prisidenten
Pompidou oder dem britischen Premier Heath ein. Ebenso bietet der Schriftverkehr
mit den EG-Reprisentanten keinerlei Hinweise auf eine aktive Rolle Brandts in dieser
Sache.398 Auch auf nationaler oder privater Ebene ging Brandt nicht auf die regen
Aufforderungen ein, sich zu dem Thema zu duflern.30?

Allen voran dringte der spitere Literaturnobelpreistriger und SPD-Wahlkdmpfer
Giinter Grass, der vom ,,Scherbengericht® sprach: ,,Was miithsam [...] an neuem Anse-
hen und Vertrauen aufgebaut worden ist, wurde durch den Miinchner Terroranschlag
ladiert: im In- und Ausland drohen die alten Ressentiments wieder aufzubrechen.”
Auch innenpolitisch benannte Grass die ,,,Fiihrungsschwiche* des Kanzlers und for-
derte: ,Dem muf3 begegnet werden.“ Er empfahl Brandt, dem ,,Gefiihl der Scham und
der Ohnmacht, auch der Ungerechtigkeit (,dafl ausgerechnet uns das wieder passieren
muflte), [...] sobald wie moglich Worte [zu] geben“310. Ganz pragmatisch lieferte
Grass umfassende Textbausteine fir eine eventuelle Ansprache gleich dazu. Auch
Brandts Chef-Redenschreiber Klaus Harpprecht formulierte dem Bundeskanzler als
Einleitung fiir eine eventuelle Fernsehansprache: ,,man erwartet vom kanzler der bun-
desrepublik deutschland ein wort der klaerung.“3!1

Insgesamt muss konstatiert werden, dass die Rolle von Bundeskanzler Brandt im
Zusammenhang mit den Ereignissen von Miinchen und Zagreb iiberraschend margi-
nal, in jedem Fall aber passiv und reaktiv war. Weder inhaltlich noch in Kompetenz-
fragen nutzte er das zentrale Amt des Bundeskanzlers, um die Thematik der Anschlige
politisch voranzutreiben. Umso mehr sticht insbesondere in der Anschlagsphase das
Amt des Bundesinnenministers und die Person Hans-Dietrich Genschers hervor, der

307 Jager, Innenpolitik, S. 86.

308 Die vorrangigen Themen sind hier die rasante Inflation vieler Wahrungen, damit zusammen-
hingend die Reform des sich im Untergang befindenden Weltwihrungssystem von Bretton
Woods, Sozialstandards, Regionalpolitik und Umweltfragen, vgl. v.a. WBA/BK 50 bis 52.

309 Auch seine handschriftlichen Notizen (WBA/BK 93) geben keinen einzigen Hinweis auf die
Ereignisse von Miinchen oder Zagreb. Dominierende Themen im relevanten Zeitraum sind:
Wahlkampf, Gipfeltreffen, Nixon, Benzinpreise und Wihrungspolitik.

310 Brief Grass an Brandt vom 7.9.1972, WBA/BK 6, 212f.

311 Telex aus dem BuKA an den personlichen Referenten Brandts, Schilling, in Feldafing bei
Miinchen vom 8.9.1972 mit der von Harpprecht formulierten Rede fiir das ausldndische
Fernsehen, WBA/BK 9, 1-6. Ob die Rede tatsichlich gehalten worden ist, ist nicht restlos zu
kldren.
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nicht nur wesentliche Teile der Verhandlungen prigte, sondern dem Krisenmanage-
ment auch in der Offentlichkeit sein Gesicht lieh.

Die Untersuchung der Kompetenzverteilungen zum Zeitpunkt des Anschlags von
Miinchen und der Terroristenbefreiung von Zagreb offenbart ein Bild der Zerrissen-
heit. Die theoretische Rechtslage war diffus, bot andererseits bei einem unzureichen-
den politischen Instrumentarium aber auch Raum fiir politische Initiative. Die er-
zwungene Zusammenarbeit 