Nr. 96 Mai/Juni 2014

Welt& Trends

— Zeitschrift flir internationale Politik

Mehr
Verantwortung?

Deutsche AuBBenpolitik kontrovers
Kurs auf die Welt

Kultur der Zuriickhaltung
Sicherheit statt Frieden
Selbstbeschau und Macht

WeltBlick
Thailand: Blutiger Kampf der Eliten
Jemen: Fragmentierte Gesellschaft

Japan: Abe auf Provokationskurs

Historie
Die Julikrise von 1914

Analyse

Syrische Chemiewaffen

Biicher & Tagungen

9,50 Euro 12 CHF
ISSN 0944-8101
www.welttrends.de



Editorial

ehr Verantwortung iibernehmen? Ja natiirlich kann

Deutschland weltweit mehr Verantwortung tibernechmen!
Fir Frieden und Abriistung, indem man die eigenen Waffen-
exporte beendet; fiir Entwicklung im globalen Siiden, indem
man die international vereinbarten 0,7 Prozent des Bruttoin-
landsprodukes fiir Entwicklungshilfe ausgibg; fiir Sicherheit in
Europa, in dem man in den aktuellen Konflikten in der Ukraine
offen und selbstbewusst fiir Dialog und gegen die Eskalation
der Gewalt eintritt. Deutschland als ,,Gestaltungsmacht® des
21. Jahrhunderts, so die Selbstbezeichnung durch das Auswir-
tige Amt, hitte viele Moglichkeiten, sich ,frither, entschiedener
und substanzieller auf der Weltbiithne zu engagieren. Aber das
war nicht gemeint, als Anfang dieses Jahres zu Miinchen der
Prisident dieses Landes von Verwerfungen unserer Zeit und
der ,neuen Verantwortung® Deutschlands raunte. Handeln sei
das Gebot der Stunde und dazu gehore auch der Einsatz des
Militirs, als Ultima Ratio.

Es scheint, dass dieser ach so eitle Prisident seine Rolle gefunden
hat, besser sie wurde ihm geschneidert: die bisher eher geodkono-
mische Grofimacht Deutschland fiir den politisch-militdrischen
Bereich mental fit zu machen. Der deutsche Michel, der sich bis
dato so gar nicht fiir militirische Einsitze begeistern lisst, soll
auf die ,neue Verantwortung® als globaler Akteur eingestimmt
werden. Das scheint seine Mission.

Die Debatte in Europa iiber Krieg und Frieden ist eine alte.
Als im 16. Jahrhundert iiber diese Frage im Kontext eines zu
fiihrenden Krieges gegen die Tiirken heftig diskutiert wurde,
forderte der italienische Humanist und Vélkerrechtler Alberico
Genitili die Theologen, die einen Waffengang (aus Griinden der
»moralisch gerechten Sache®) beftirworteten, auf zu schweigen:
Loilete theologi!®, rief er ihnen aus Oxford zu. Wenn heute
ein ehemaliger Pastor als Prisident dieses Landes so offen dem
Militarischen das Wort redet, so melden wir Widerspruch an
und stellen uns in dieser Zeitschrift der Debatte.

Potsdam, im Mai 2014 Dr. Raimund Kramer
Chefredakteur

rkraemer@welttrends.de
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Zwischen Selbstbeschau
und Machtinvestition

Deutsche Aul3enpolitik vor neuen Herausforderungen
Glinther Maihold

Zivilgesellschaft, Auswdirtiges Amt, Internationale Beziehungen

Die deutsche Auflenpolitik ist zerkliiftet und daher poli-
tisch wie biirokratisch nur noch schwer zu koordinieren.
Die Bundesregierung muss diese Fragmentierung strate-
gisch tiberwinden, will sie ihrem Anspruch gerecht werden,
aulenpolitisch eine aktivere Rolle in der Welt einzuneh-
men. Dabei wird es auch darauf ankommen, die vielfiltigen
zivilgesellschaftlichen Akteure stirker in die Gestaltung der
Auflenpolitik einzubinden.

elbstiiberschitzung und Wegducken®, auf diese Formel hat

Hanns W. Maull' seine Einschitzung der deutschen AufSen-
politik auch nach den ersten Ankiindigungen der Groflen Koa-
lition gebracht — ein Urteil, das auf Anzeichen aufenpolitischer
Kontinuitit Bezug nimmt, die er bereits in der Phase der CDU/
CSU-FDP-Regierung in der Agide Merkel/Westerwelle kri-
tisiert hatte.> Diese Uberlegungen haben Eingang in die Rede
zum Amtsantritt von Auflenminister Frank-Walter Steinmeier
gefunden,’ indem er einen Prozess der ,Selbstverstindigung
tiber die Perspektiven deutscher Auflenpolitik® ankiindigte, der
seinen erwachsenen, aufgeklirten Diskurs tiber den institutio-
nellen Rahmen, in dem sich unser auflenpolitisches Handeln
bewegen soll, tiber das Maf$ an Verantwortung, das wir in den
nichsten zehn, 20 Jahren schultern kénnen, aber auch dariiber,
wo die Grenzen unserer Leistungsfihigkeit sind“, zum Ziel hat.
Damit ist das Tor zu einer grundsitzlichen Debatte aufgesto-
brof.Or. Ginther aihotd,  15€11, die sich jedoch nicht nur auf den genannten ,institutio-
geb. 1957, stellv. Direktor

der Stiftung Wissenschaft
und Politik, Berlin, z. Zt. 1 Vgl. Maull, Hanns W.: Deutsche AuBenpolitik: Zwischen Selbstiiberschatzung und Wegducken. In: GIGA
Wilhelm und Alexander v. Focus Global 1/2014.
Humboldt Lehrstuhl des 2 Vgl.Kleine-Brockhoff, Thomas / Maull, Hanns W.: Der (iberforderte Hegemon: Ziele und Grenzen deut-
DAAD, Colegio de México. scher Macht. In: Internationale Politik 6/2011, S. 50-61.
gmaihold@colmex.mx 3 Vgl. Rede von AuBBenminister Frank-Walter Steinmeier bei der Amtsiibergabe im Auswartigen Amt am

17.12.2013. http://www.auswaertiges-amt.de (abgerufen am 25.03.2014).

WeltTrends « Zeitschrift fiir internationale Politik « 96 « Mai/Juni 2014 - 22. Jahrgang - S. 40-50



Thema

nellen Rahmen® bezichen, sondern gerade auch jene etablierten
Grundfesten zur Debatte stellen sollte, die gebetsmiihlenartig
von jedem deutschen Diplomaten referiert werden — unabhin-
gig davon, wo auf der Welt er sich gerade befindet: Deutschlands
Einbettung in Europa und die transatlantische Freundschaft,
seine Bindung an den Multilateralismus und die Suche nach
neuen Partnern. Doch genau diese Bekenntnispolitik ist unzu-
reichend. Sie erklirt kein konkretes Handeln, macht keine
Orientierungs- und Handlungskonflikte deutlich, noch ist sie
dazu angetan, die eigene Rolle zu verstehen oder verstindlich
zu machen. Eine Bestimmung der Leistungsfihigkeit der deut-
schen Auflenpolitik muss sich daher gerade auch die genannten
Koordinaten vornehmen und neu justieren, wenn das Gesamt-
engagement nicht wie bislang stark von realen oder gefiihlten
Verantwortlichkeiten im globalen Maf3stab bestimmt sein soll.

Aul3enpolitische Selbstverstandigung

Benétigen wir eine neue auflenpolitische Staatszielbestimmung*
oder ist uns nur daran gelegen, Erfolgsbedingungen auflenpo-
litischen Handelns klarer herauszuarbeiten? Worum geht es
uns: Glaubwiirdigkeit in der Welt, Relevanz als internationa-
ler Akteur, neue Optionen jenseits etablierter Politikfelder und
mit neuen gestaltungswilligen Partnern? Schnell wird deutlich:
Im Blick sind alle Zielhorizonte — Legitimitit und Anerken-
nung sowie optimale Positionierung angesichts einer unsiche-
ren Zukunft, wachsender Interdependenz und entsprechender
Verwundbarkeit. Schnell greift ein Denken in konzentrischen
Kreisen geopolitischer Verortung um sich. Machtressourcen
werden in realistischem Zugriff addiert und strategische Partner
in Listen eingetragen, ohne dass man damit zu einer Gesamt-
schau vordringen wiirde. Der bereits laufende Machtiibergang
in der internationalen Politik, der eben auch den Abstieg Euro-
pas bedingen wird,’ erfordert heute sehr viel stirker, das Kalkiil
der Machtteilung als auflenpolitisches Instrument zu entwi-
ckeln, als im traditionellen Schema von einer ungebrochenen

4 Vgl. SWP / GMF (Hrsg.): Neue Macht. Neue Verantwortung. Elemente einer deutschen AuBen- und
Sicherheitspolitik fiir eine Welt im Umbruch. Berlin, Washington 2013. http://www.swp-berlin.org
(abgerufen am 25.03.2014).

5  Vgl. Sandschneider, Eberhard: Der erfolgreiche Abstieg Europas. Heute Macht abgeben, um morgen zu
gewinnen. Hanser Verlag, Miinchen 2011.
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Projektion wirtschaftlicher, politischer oder militdrischer Macht
auszugehen. Machtinvestition als Konsolidierung sinkender
Machtressourcen im traditionellen Sinne fiihrt da nicht weiter.
Schneller als gedacht ist die aufSenpolitische Neubesinnung, die
auch von Bundesprisident Joachim Gauck® und Verteidigungs-
ministerin Ursula von der Leyen” mit ihren Redebeitrigen auf
der 50. Minchner Sicherheitskonferenz 2014 aufgenommen
wurde, in die Zwinge der Praxis geraten. Im Zeichen der Krise
in der Ukraine sind die Forderung, ,sich als guter Partner friiher,
entschiedener und substantieller einzubringen® (Gauck), oder
die Ankiindigung, dass ,,Gleichgiiltigkeit [...] fiir ein Land wie
Deutschland keine Option [ist], weder aus sicherheitspolitischer
noch aus humanitirer Sicht®, ein klares Signal in Richtung einer
aktiven und gestalterischen Auflenpolitik auch jenseits der Res-
sortgrenze des Auswirtigen Amts.

Erkennbar bietet die Suche nach neuen Zielen wenig Orientie-
rung fiir die Zukunft, wenn man deren Herausforderungen nicht
kennt oder nur unzureichend erkennen kann.® Zu stark ist die
Bedeutung von Kontexten und Einbindungen, die autonomes
Handeln beschrinken. Vielmehr scheint der Bedarf vor allem in
der Zuordnung funktionaler Rollen und Beitrige zu liegen, die
Deutschland im Rahmen seines Interesses an der Verrechtlichung
der internationalen Bezichungen und der Durchsetzung neuer
Ordnungsmuster regionaler oder scktoraler Art im Sinne offe-
ner und freier Rdume auszufiillen gedenkt. Den Diskurs und das
Nachdenken, das der Auflenminister unter dem Titel ,Review
2014 — Auflenpolitik Weiter denken® anstofSen will und zu dem
jenseits der ministeriellen Ebene auch die Gesellschaft geladen
werden soll, nimmt Erfahrungen aus anderen Lindern auf, die
mit einer foreign policy review zu Beginn einer jeden Legislaturpe-
riode schon umfassendere Erfahrungen gemacht haben, wie etwa
Kanada oder Norwegen. Die Offnung hin zur politischen Gesell-
schaft ist dabei zentral, wenn dafiir die geeigneten Formate und
Foren gefunden werden; mit einer Einladung in den Weltsaal des
Auswirtigen Amtes (AA) ist es dabei nicht getan.

6  Rede von Bundesprasident Joachim Gauck: Deutschlands Rolle in der Welt: Anmerkungen zu Verant-
wortung, Normen und Biindnissen. http://www.bundespraesident.de (abgerufen am 25.03.2014).

7 Rede von Verteidigungsministerin Ursula von der Leyen anlasslich der 50. Miinchner Sicherheitskonfe-
renz. http://www.securityconference.de (abgerufen am 25.03.2014).

8 Vgl. Daase, Christopher: Wissen, Nicht-Wissen und die Grenzen der Politikberatung. In: Hellmann,
Gunther (Hrsg.): Forschung und Beratung in der Wissensgesellschaft. Das Feld der internationalen
Beziehungen und der AuBenpolitik. Nomos, Baden-Baden 2006, S. 189-211.
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Auflenpolitik wird nicht nur im AA und anderen Ministerien
gemacht. Lingst nehmen gesellschaftliche Akteure massiv auf
deren Gestaltung Einfluss (wie Medien, Nichtregierungsorga-
nisationen, Thinktanks, Interessengruppen etc.) oder haben
sich jenseits offiziell mit auflenpolitischen Aufgaben ,belehn-
ter“ Akteure wie der Mittler- und Durchfiihrungsorganisatio-
nen ein eigenes Feld auflenpolitischer Prisenz erarbeitet, an dem
die offizielle Politik nicht mehr vorbeikommt. Ob es sich um
das Goethe-Institut oder die politischen Stiftungen handelt, die
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) oder
den Deutschen Akademischen Austauschdienst (DAAD), all
diese Akteure im Vorfeld oder Riickraum deutscher Auflenpo-
litik (je nach Perspektive) gestalten jenseits des offiziellen Ritus
der Konsultationen zwischen Regierungen massiv und teilweise
ohne Riickkoppelung das Bild Deutschlands im Ausland. Kluge
AufSenpolitik’ bezieht daher die nationale und internationale
»Gesellschaftswelt“ in ihr Handeln ein und vermeidet unnétige
Konkurrenzen mit dieser, um verlorene Gestaltungsmaoglichkei-
ten zuriickzugewinnen oder die eigene Durchsetzungsfihigkeit
zu erhéhen. Wenn insoweit die Steuerung internationaler Inter-
aktionen gleichzeitig zur zentralen Maxime und erfolgreichsten
Variante auflenpolitischen Handelns geworden ist, muss ein
besonderes Interesse der Gewinnung von Konsensmacht gelten,
die allerdings nur interaktiv zu erringen ist. Dies bedeutet vor
allem, dass eine Verdichtung von Interaktionen gefragt ist, die
staatlich angeleitet, aber nicht notwendigerweise von Regierun-
gen gemanagt werden muss. Deren Rolle liegt vor allem in der
strategischen Orientierung der Vielfalt auflenpolitischer Kon-
takte, an der es deutscher Aufenpolitik weithin fehlt.

Solange deutsche Auflenpolitik nicht nach neuen Gestal-
tungsmoglichkeiten fragt, sondern cher einseitig auf Redu-
zierung von Handlungsrisiken ausgerichtet ist, wird eine
zukunftsfihige Rolle Deutschlands in der Weltpolitik nicht
zu entwickeln sein. Ein auflenpolitischer Ansatz, der sich auf
Gefahrenabwehr und Risikomanagement beschrinke, ist im
Falle Deutschlands angesichts seiner geopolitischen Lage, seines
okonomischen Gewichts und der Einbindung in wirtschaftliche
und politische Allianzen kaum durchzuhalten und wiirde eher
Schaden als Vorteile zur Folge haben.

9 Vgl. Czempiel, Ernst-Otto: Kluge Macht — AuBenpolitik fiir das 21. Jahrhundert. C.H. Beck, Miinchen 1999.
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Gerade das Verhiltnis von gewachsener wirtschaftlicher Macht
und der damit angestiegenen Erwartung groflerer Hand-
lungskompetenz und -verpflichtung Deutschlands ist bislang
ungeklirt: Formate gemeinsamer Fithrung wie etwa im deutsch-
franzosischen Tandem oder im Weimarer Dreieck unterliegen
starken Schwankungen politischer Konjunkturen; die Europii-
sierung scheitert nicht zuletzt an der enttduschenden Rolle des
Europidischen Auswirtigen Dienstes. Politikfeldbezogene Part-
nerschaften'® sind bislang bei den Einzelressorts an der Tages-
ordnung, werden aber kaum systematisch koordiniert.

Das Versagen des ,institutionellen Rahmens”

Machtverschiebungen in der internationalen Politik sind heute
in aller Munde, indes sind sie kaum anders als unter Bezug auf
den spezifischen Kontext zu beschreiben, sowohl bezogen auf
neue aufstrebende Michte als auch auf die Dominanz der Wirt-
schaft iiber das politische Handeln. Ansitze, die versuchen,
Machtressourcen zu berechnen und daraus auf Durchsetzungs-
fihigkeit und Gestaltungsraume zu schlieffen, gehen meist fehl
— Macht und Einfluss sind heute nur noch ,gebundene Res-
sourcen®, sie sind in Strukturen, Organisationen und Koope-
rationen eingeschrieben und eingebettet und stehen so fiir die
grofle Mehrheit der Staaten — so auch Deutschland — nicht als
frei verfiigbare Ressourcen bereit. Multilaterale Formate for-
meller oder informeller Art sind heute die Leitplanken inter-
nationaler Politik. Die Spielriume fiir erfolgreiche nationale
Alleinginge werden damit immer geringer. Die Disziplinierung
solcher Initiativen findet entweder durch den (europiischen)
Verbund oder die (iibermichtigen) Mirkte statt, deren Kon-
trolle die Politik weitgehend aus der Hand gegeben hat — iibrig
bleibt eine mogliche Sackgasse in Gestalt der Selbstisolierung
des jeweiligen Akteurs. Notwendig ist die Einbeziehung ande-
rer Staaten oder nichtstaatlicher Agenturen in Akteurskoalitio-
nen, um die eigene Durchsetzungsfihigkeit zu erweitern. Dies
erfordert Offenheit und systematischen Dialog mit einer wach-
senden Zahl relevanter Teilnehmer mit eigenen Status- und
Interessenprofilen, gerade auch jenseits diplomatischer Kanile.

10 Vgl. Husar, J6rg / Maihold, Giinther: Neue Fiihrungsméachte - Forschungsansétze und Handlungsfelder.
In: Husar, J6rg / Maihold, Glinther / Mair, Stefan (Hrsg.): Neue Fiihrungsmachte: Partner deutscher
Aufenpolitik? Nomos, Baden-Baden 2009, S. 7-30.
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Gestaltungswillen und Gestaltungsanspruch in der Auflenpo-
litik setzen insoweit eine Gesamtschau voraus, die nicht an
vordergriindigen Priorisierungen  politischer Konjunkturen
hingen bleibt und sich ansonsten auf ein generelles Prinzip der
Durchsetzung von Konditionalititen beruft."

Wer etwa die aufstrebenden Michte vor allem als ,,Storer”
etablierter Formate und Methoden der Auflenpolitik begreift,
bleibt in der iiberkommenen Logik von ,The West and the
Rest“!? verhaftet und geht von einem statischen Modell der
internationalen Bezichungen aus. Hier eine Rangordnung még-
licher Partner im Fadenkreuz von Einbindung oder Einhegung
zu konstruieren fithrt in die Sackgasse. Aufstrebende Michte
haben — iibrigens genauso wie die meisten Mittelmichte und
Deutschland — oftmals keine Méglichkeit, eine globale Auf3en-
politik zu konstruieren. Sie suchen internationales Profil und
Anerkennung in spezifischen Themen- und Problemfeldern,
die meist auch starke innenpolitische Beziige aufweisen. Ver-
suche bestimmter Staaten wie etwa Brasiliens oder der Tiirkei,
eine breitere aufSenpolitische Prisenz in der Welt zu begriinden,
laufen Gefahr, in einem overstretch zu enden, d.h. der Uber-
dehnung der eigenen Handlungsméglichkeiten und Durch-
setzungschancen." Insofern bedarf die Sicht auf neue Partner
eines genauen Blicks, der sich nicht von vordergriindigen Mus-
tern auflenpolitischer Analyse tduschen ldsst. Lingst haben sich
multiple Formen von Zusammenarbeit, Erginzung und auch
(meist temporaler) Konfrontation eingespielt, die eine solche
Sichtweise antiquiert erscheinen lassen. Handelt es sich um die
»Modernisierungspartnerschaft mit Russland“ oder die Partner-
schaft mit den ,Gestaltungsmichten®,' die sogar in ein Konzept
der ganzen Regierung gegossen wurde, so wird jeweils erkenn-
bar, dass solches Kooperationshandeln mit einzelnen Lindern
oder Staatengruppen weder im AA noch in anderen Ressorts
sinnvoll abgebildet wird. Der Aufbau und die Begleitung sol-

cher Bezichungsmuster — wenn sie mehr sein wollen als blof3e

11 Zur Debatte der Konditionalitdten vgl. Faust, Jorg: Ist die Erde eine Scheibe oder ein Wiirfel? Politische
Konditionalitét, Entwicklungshilfe und Demokratie. DIE Analysen und Stellungnahmen 2/2012.

12 Vgl. Ferguson, Niall: Civilization: The West and the Rest. Allen Lane, New York 2011.

13 Vgl. Maihold, Giinther: Too Big a World? Lula, Brazil and the Middle East. Real Instituto Elcano (ARI
62), Madrid 2010; Kardas, Saban: Apocalyptic Death of Turkish Foreign Policy in 2013? GMF Analysis,
Washington 2014. http://www.gmfus.org (abgerufen am 25.03.2014).

14 Konzept der Bundesregierung: Globalisierung gestalten, Partnerschaften ausbauen, Verantwortung
teilen. Berlin 2012. http://www.auswaertiges-amt.de (abgerufen am 25.03.2014).
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Lippenbekenntnisse — bediirfen jedoch politischer und adminis-
trativer Strukturen, die den mittelfristigen Charakter des Auf-
baus von Vertrauen und Verstindnis tragen kénnen.

Ob damit gleich ein normatives Leitbild im Sinne einer ,Stir-
kung der Global-governance-Kapazititen der Bundesregierung'
verbunden werden muss, erscheint méglicherweise zu weit gegrif-
fen. Zutreffend ist indes, dass jenseits des institutionellen Rah-
mens auch ein Problem der , Instrumentenverfiigbarkeit besteht,
das sich aus der Verstreuung geeigneter politischer Verfahren und
Hilfsmittel tiber die Breite der gesamten Ressortlandschaft ergibt.
Um hier eine Biindelung zu erreichen, bietet es sich an, solche
Instrumente der auswirtigen Politik organisatorisch als eigenstin-
dige Einheiten zu fithren, die weitgehend jenseits der von Tages-
aktualitit getriebenen Zustindigkeiten liegen sollten. Weithin
dominieren indes Regionalzuschnitte in den einzelnen Geschifts-
bereichen oder thematische Schwerpunkte, die nur unter groffen
Schwierigkeiten akteursbezogen nutzbar sind. Zudem wiire daran
zu denken, die ohnedies steigende Zahl der thematisch fokussier-
ten oder (Linder-)Beauftragten im Auswirtigen Amt politisch zu
besetzen, d. h. mit herausgehobenen Personlichkeiten jenseits der
Hierarchie eines Ministeriums, die dazu in der Lage sind, nicht
nur administrativ innerhalb der Hierarchie zu agieren, sondern
gleichzeitig in das politische Umfeld hineinzuwirken.

AuBenpolitik jenseits des AA

Nicht ohne Grund hat der Auflenminister den angekiindig-
ten Prozess der Selbstiiberpriifung der deutschen Auflen-
und Sicherheitspolitik auf den institutionellen Rahmen®
beschrinkt, in klarer Einsicht in die begrenzte Handlungsfihig-
keit des Auflenministeriums in den weiterreichenden grundsitz-
lichen Fragen. Schon lange sind die Handlungskompetenzen de
facto aus dem Auswirtigen Amt ausgewandert: bei der Euro-
papolitik ins Kanzleramt und die jeweiligen Fachressorts, bei
der Sicherheitspolitik in eine Fiille von Ministerien (etwa vom
Verteidigungs-, dem Innen- tiber das Justizministerium bis zum
Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung) etc. Allein die ,Vergipfelung® einer Fiille von

15 Faust, Jorg / Messner, Dirk: Probleme globaler Entwicklung und die ministerielle Organisation der Ent-
wicklungspolitik. In: Zeitschrift fir Auen- und Sicherheitspolitik 5/2012, S. 165-175 (167).
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internationalen Prozessen hat das Kanzleramt immer mehr zu
einem zentralen aufenpolitischen Akteur werden lassen.'® Vor
Jahren hat sich das AA damit zu retten versucht, fiir sich eine
»Kohirenz-Kompetenz® zu beanspruchen, d.h. eine Zustin-
digkeit, die verschiedenen Ressorts in ihrem auswirtigen Han-
deln in einen Abstimmungsprozess zu bringen, der groflere
Kohirenz zu sichern vermag. Dieses Unterfangen ist letztlich
an den Ressortegoismen gescheitert. Das AA ist kaum mehr
in der Lage, eine koordinierende Rolle einzunehmen'” — maxi-
mal gelingt dies noch einer Botschaft vor Ort. Betrachtet man
allein die Vielzahl von Ressortvertretern, die sich an den deut-
schen Botschaften in den Mitgliedstaaten der G20 tummeln,
so diirfte auch dieser Prozess dazu angetan sein, die Vielgesich-
tigkeit deutscher Auflenpolitik zu verstirken. Wir stehen also
vor einer zunehmend fragmentierten Auflenpolitik, die biiro-
kratisch kaum koordiniert und nur durch einen umfassenden
politischen Entwurf zusammengehalten werden kann.

Der Versuch, auf dem Weg zu einem Whole-of-government-
Ansatz voranzukommen, scheitert bislang an dem Ressort-
prinzip bzw. an dem politischen Willen auf der Ebene des
Bundeskanzleramts, hier eine Richtlinienkompetenz auszuiiben
oder einen handlungsfihigen Kabinettsausschuss einzusetzen.
Daraus kénnten sich faktische Bindungswirkungen entfalten,
die dazu angetan sind, ressortiibergreifende Gesichtspunkte zu
stirken und bessere Koordinationsleistungen im auswirtigen
Handeln zu bestimmten Themenkomplexen zu erméglichen.

Ein Blick auf den Organisationsplan des AA macht unmittelbar
das Spannungsverhiltnis zwischen statischer Ordnung und poli-
tischer Bewegung deutlich: Die Zahl der (Sonder-)Beauftragten
fur regionale und thematische Beziige hat deutlich zugenom-
men — ein Hinweis darauf, dass der institutionelle Rahmen
zwar Standardaufgaben abzuwickeln weif3, indes dynamische
Faktoren in der bestehenden Struktur nicht ihren Platz finden
konnen. Dies gilt insbesondere fiir Fragen strategischer Bedeu-
tung. Wenn das Urteil des Europaabgeordneten Alexander
Graf Lambsdorff (FDP) zutrifft, dass sich Deutschland in einer

16 Vgl. Rinke, Andreas: Chefsache Europa. Die EU-AuBenpolitik, ein Présidialsystem? In: Internationale
Politik 3/2010, S. 90-94.

17 Vgl. Eberlei, Walter / Weller, Christoph: Deutsche Ministerien als Akteure von Global Governance. Eine
Bestandsaufnahme der auswartigen Beziehungen der Bundesministerien. INEF Report 51, Duisburg
2001.
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Haltung ,strategischer Selbstgefilligkeit“ bewege, dann sind dar-
aus verschiedene Dimensionen fiir die Zukunft der Auflenpoli-
tik des Landes und insbesondere die Frage abzuleiten, wie die
von Hanns Maull®® diagnostizierte Unterentwicklung strategi-
scher Kultur tiberwunden werden kann. Hier sind zunichst nicht
die von Maull hervorgehobenen Machtressourcen in den Blick
zu nehmen, sondern die Fihigkeit und der Wille zur Verfolgung
von Handlungsansitzen und prioritiren Schwerpunkten, die sich
gegeniiber der Tagesaktualitit durchsetzen konnen. Damit ist
unmittelbar die Ausrichtung des AA, seine diplomatische Kultur
und sein Unwille zur Festlegung von vorrangigen Fragestellun-
gen angesprochen: Jahrelang hat die politische Fithrung des Amts
nur nach der Maf3gabe agiert, Deutschland ,auf Augenhohe®
mit anderen Michten zu positionieren," ein rein instrumen-
telles Ziel, dem die inhaltliche Fillung fehlte. Daran scheiterte
auch das Bestreben, sich durch die Beteiligung an internationa-
len Friedens- und Stabilisierungseinsitzen als verldssliche Macht
zu bewihren, da ein inhaltlich begriindetes Gestaltungsinter-
esse jenseits der Formel, dass ,die Sicherheit der Bundesrepub-
lik Deutschland [...] auch am Hindukusch verteidigt [wird]“ (so
Verteidigungsminister Peter Struck im Dezember 2002), nicht
(und schon gar nicht vom AA) angeboten werden konnte.

Politische Flilhrung versus Flihrungsrolle

Wie kann sich deutsche Auflenpolitik davon befreien, zu stark
opportunistisch, ad hoc und reaktiv ausgerichtet zu sein? Wie
kann es gelingen, weniger von den Umstinden, anderen Mich-
ten und Prozessen getrieben und mehr gesteuert zu agieren? Wie
konnen biirokratische Routinen so aufgebrochen und verindert
werden, dass kreatives Potenzial nicht ersticke oder so abgearbei-
tet wird, dass daraus keine tragfihigen Initiativen mehr erwach-
sen kénnen? Die Maxime des Amts, dass eine gute Auflenpolitik
darin bestehe, moglichst keine Gerdusche zu entfalten, um in
der Montagsrunde beim Staatssekretdr nicht durch zusitzliche
Tagesordnungspunkte aufzufallen, ist nicht dazu angetan, das
auswirtige Handeln Deutschlands international attraktiv und
anschlussfihig fiir andere zu gestalten und dadurch Einfluss

18 Kleine-Brockhoff, Thomas / Maull, Hanns W.: a.a.0., S. 51.
19 Vgl. Schollgen, Gregor: Der Auftritt. Deutschlands Riickkehr auf die Weltbiihne. Propylden Verlag, Berlin
2003, S.162.
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auszuiiben. Der Mangel an strategischer Fithrung der Aufen-
politik hat einerseits viel mit dem Substanzverlust des AA in
materieller Kompetenz gegeniiber den anderen Ressorts zu tun,
andererseits ist die Entwicklung strategischer Politik die einzige
Chance des Hauses, sich national und international besser zu
positionieren. Deutsche Auflenpolitik im 21. Jahrhundert, die
sich nur ,von Freunden umzingelt“ sicht und krisengetrieben
agiert, muss jenseits der viel beschworenen Kontinuititen den-
ken (lernen), insbesondere sich aber von statischen Kompatibili-
titskriterien l6sen, die nur nach vordergriindiger Gemeinsamkeit
von Interessensdefinitionen und Problemeinschitzungen fragen.
Gerade dieser Prozess der Erarbeitung von Anschlussfihigkeit
unterschiedlicher Positionen und gemeinsamen Weltsichten
muss eine Hauptaufgabe gestalterischer Auflenpolitik sein, die
sich nicht auf ein vorschnelles Kriterium der ,,Alternativlosigkeit®
einer bestimmten Option einlisst. Eine breit angelegte Auflen-
politik, der es an der Dichte der Beziehungen mangelt, ist dabei
ebenso fragwiirdig wie eine zu starke Konzentration auf Partner
und Ziele, der die Optionen und Alternativen fehlen. In vielfa-
cher Hinsicht kénnen die modernen Instrumente von public und
cyber diplomacy dazu beitragen, eine auflenpolitische Reichweite
zu gewinnen, die tiber die traditionellen Kanile nicht herzustel-
len ist. Dies bedeutet auch, dass die Gewichte im Organigramm
des AA verschoben werden miissen: Regionale und thematische
Zustindigkeiten miissen stirker miteinander in Dialog gebracht
werden, die Leitungszuschnitte verschlankt und neue politische
Initiativen und mittelfristige Handlungsansitze (wie etwa Dia-
logstrukturen) strategisch in den Abteilungen verankert werden,
wenn sie in die Umsetzungsphase kommen. Die doppelte Abbil-
dung von Regionen in thematisch ausgerichteten Referaten kann
heute nur noch als Anachronismus betrachtet werden, Koordi-
nierungskosten werden dadurch nicht vermieden.

Nicht nur in Europa, auch im internationalen Maf3stab wird
immer hiufiger eine Fithrungsleistung Deutschlands erwartet
und/oder abverlangt. , Titige Auenpolitik®, wie sie Auflenmi-
nister Steinmeier einfordert,”® bedarf einer Neuausrichtung des
institutionellen Rahmens und der Instrumentenverfiigbarkeit,
auch jenseits des AA. Ohne eine solche Neuaufstellung wird es

20 ,Es wird zu Recht von uns erwartet, dass wir uns einmischen’, Interview mit AuBenminister Frank-Walter
Steinmeier. Stiddeutsche Zeitung, 30.01.2014.
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nicht gelingen, erfolgreich zu agieren, handele es sich um krisen-
bedingten Fithrungsbedarf in Europa, das Begehren anderer um
Entlastung und Kostenteilung oder auch das Interesse an einer
gemeinsamen Wahrnehmung von Aufgaben zur Reduzierung des
individuellen Risikos — in jedem Falle sind damit Risiken und
Chancen verbunden, die es genau abzuwigen gilt. Ohne eine
strategische Verkniipfung von AufSen-, Sicherheits- und Vertei-
digungspolitik sowie Entwicklungszusammenarbeit diirfte eine
Lgereifte” deutsche Auflenpolitik kaum bestehen kénnen. Ange-
sichts der traditionellen Rolle der Verankerung deutscher Positi-
onen in multilateralen Entscheidungsstrukturen wird deutsche
Auflenpolitik nicht darum herumkommen, sich der Herausforde-
rung groflerer Fiithrungsleistung — sei es im europdischen Verbund
oder anderen minilateralen Formaten — zu stellen. Damit werden
Alleinginge vermieden und klug gewihlte Fiithrungskoalitionen
bevorzugt, die auf Konsensmacht durch Beteiligung gesellschaft-
licher Akteure setzen. Das konnen traditionelle Partnerschaften
wie das deutsch-franzésische Tandem sein oder die deutsch-brasi-
lianische Initiative zur cyber security, wenn sie nicht nur als reine
Regierungskooperationen angelegt sind. Entscheidend ist letztlich
weniger die Frage nach der konkreten Fithrungsrolle Deutsch-
lands, sondern die der politischen Fithrung der Auflenpolitik, die
solche Optionen systematisch vorbereitet und strategisch bespielt.
Wenn auf dem Wege einer Selbstbeschau neue Einsichten und
ein erneuerter institutioneller Rahmen gelingen, dann wire damit
ein guter Schritt nach vorne getan. Politische Schubkraft kann
der Prozess der Selbstiiberpriifung und -vergewisserung jedoch
nur verschaffen, wenn er das deutsche Gesamtengagement in der
Welt mit einer mittelfristigen Perspektive in den Blick nimmt.&
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