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Vorwort
Erfolge und Selbstiiberschatzung

Aufienpolitik kommt uns taglich auf unseren Bildschirmen nah. Da kon-
ferieren Regierungschefs in glanzvoller Umgebung, oder Menschen ster-
ben im Bombenhagel. Sinn von Aufienpolitik ist es aber nicht, Nachrich-
tensendungen spannender zu machen. Das, was der Aufenminister und
seine Diplomaten auf fremdem Parkett verhandeln, bestimmt hochgra-
dig, wie wir in Zukunft leben werden, ob gut oder schlecht, ob wohlha-
bend oder verarmt. Auch Aufienpolitik bestimmt unser Schicksal.

Gleiches lasst sich selbstverstandlich von der Arbeit aller Minister sa-
gen. Wenn ein Gesetz iiber den Mindestlohn gefordert wird, betrifft das
direkt das Schicksal sehr vieler Menschen. Die Entscheidung, ob mehr
Autobahnen gebaut werden oder mehr Eisenbahnen, oder beides, ist fiir
jeden Reisenden und jeden deutschen Steuerzahler spiirbar. Die Erho-
hung oder Besteuerung der Renten, die Verschuldung des Staats, all das
ist Politik, die wesentlich fiir unser Schicksal ist. Und wenn deutsche Dip-
lomaten in Kattowitz, Paris oder Kyoto das neue Klimaabkommen verhan-
deln, dann geschieht das auch um des Lebens kiinftiger Generationen von
Deutschen willen. Das alles auf bestmogliche Weise zu tun, haben die
Mitglieder der Bundesregierung und ihre Beamten ihren Eid geschworen.
Dafiir wurden sie gewahlt oder ernannt, daher leitet sich die Legitimitat
ihrer Arbeit ab.

Ein Klimaabkommen betrifft aber nicht nur uns in Deutschland. Es
beeinflusst, wie zukiinftige Generationen der gesamten Menschheit le-
ben werden. Unsere Aufienpolitik beriihrt Menschen aufierhalb der
Grenzen unseres Landes so sehr wie uns selbst. Zudem sind an der Aus-
handlung solch eines Abkommens nicht allein im aufenpolitischen Ge-
schaft versierte Diplomaten beteiligt. Es sind Fachleute fiir Klimafragen,
Naturwissenschaftler, Juristen, Vertreter von nichtstaatlichen Organisa-
tionen dabei. Sie verfolgen Ziele, die zunachst innenpolitisch, oft hinter
verschlossenen Tiiren, ausgehandelt worden sind. Und bei Beginn einer



internationalen Konferenz ist immer offen, ob die deutschen Ziele iiber-
haupt erreicht werden oder wie viele davon. Die deutschen Vertreter
wollen das, was Deutschland fiir sich — und ja, sicher auch fiir die Mensch-
heit — am wichtigsten hilt. Die gleichen Uberlegungen haben aber auch
in anderen Landern stattgefunden und genauso in internationalen Orga-
nisationen wie der UNO. Je nachdem wie gewichtig ein Problem ist, ha-
ben sich Gruppen der nationalen und internationalen Zivilgesellschaft
formiert und damit auseinandergesetzt, verbunden auf den Plattformen
sozialer Medien. Sie sind den Gesprachspartnern, mit denen Diplomaten
in der Vergangenheit zu tun hatten, zutiefst unahnlich, aber auch sie ver-
treten Interessen, wenn auch nicht die staatlich vordefinierten.

Auch den Bewohnern, Fachleuten und Regierungen anderer Lander
geht es um die ihnen giinstigsten Ergebnisse und um das, was sie fiir die
Menschheit fiir notwendig halten. Donald Trump halt Klimaschutzmafs-
nahmen fiir entbehrlich. So viele Menschen, so viele Regionen der Welt,
so viele Meinungen und so viele unterschiedliche Interessen. Nicht nur
Interessen, sondern auch linke, rechte oder nicht mehr einzuordnende
Ideologien, Wertvorstellungen und Weltanschauungen, die hinter politi-
schen Zielen verborgen sind und die Verhandlungen antreiben. Es ist
nicht verwunderlich, dass diese Vielfalt kaum unter einen Hut zu be-
kommen ist; und je grofder das Problem, desto schwieriger ist es zu losen.
Aufienpolitik wird also immer ausgehandelt. Es geht immer um Interes-
senabstimmung zwischen Biirgern, Biirokraten, Experten tiber die Gren-
zen der Nation hinweg. Auflenpolitik bestimmt unser Schicksal, aber auch
das anderer Volker. Und die Aufenpolitik anderer Staaten bestimmt mit
tiber unser Schicksal.

Am 23. Mai 1949 wurde das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutsch-
land beschlossen, am 7. September konstituierte sich der Bundestag. Die
Verfassung der DDR wurde am 29. Mai beschlossen, die Griindung der
Deutschen Demokratischen Republik am 7. Oktober verkiindet. Fiir beide
deutsche Staaten, noch unter Besatzungsstatuten, war der wirtschaftli-
che und gesellschaftliche Wiederaufbau die erste, gewaltige Aufgabe.
Dieser Aufbau konnte aber erfolgreich nur durch geschickte Einbettung
in das mafigebliche duflere Umfeld stattfinden. Fiir die DDR bedeutete
das die enge Anlehnung an die Vorgaben der Sowjetunion, und dass die-
se kein Abweichen erlaubte, wurde der DDR-Bevolkerung mit der Nie-
derschlagung des Aufstands vom Juni 1953 mit eiserner Harte vor Augen
gefiihrt. Die Geschichte der Aufienpolitik der DDR ist deshalb ein eigenes
Experiment unter Bedingungen weitgehender Abhangigkeit, die erst mit
der Vereinigung der beiden deutschen Staaten im Jahr 1990 endete. Sie
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entfaltete so nur wenig Wirkung auf die hier geschilderte Aufdenpolitik
der Bundesrepublik).

Die Bundesrepublik tastete sich auf dem Feld der Aufien- und Au-
8enwirtschaftspolitik voran, um ihren Spielraum durch Verhandlungen
uiiber Reparationszahlungen, engere Zusammenarbeit mit den westeuro-
paischen Nachbarn, Aussohnung, erst nach Westen, dann nach Osten, all-
mahlich zu erweitern. Es kam immer wieder darauf an, dass westdeutsche
Politiker Chancen fiir Weichenstellungen erkannten und ergriffen. Sie erst
machten das sogenannte Wirtschaftswunder, die westeuropaische Inte-
gration, bundesdeutsches Gewicht auf dem internationalen Parkett und
schliefilich Vereinigung und Wiedergewinnung vollstandiger Souverani-
tat moglich. Die Politiker und Diplomaten lernten nach der Befreiung von
der nationalsozialistischen Diktatur unter neuen Bedingungen, wie sehr
das Schicksal der neuen Republik von ihrer Aufenpolitik abhing, und
auch, wie die Interessen in ihrer eigenen Gesellschaft und mit denen von
Biirgern anderer Staaten verwoben waren.

So sehr Fachleute, Technokraten, Biirger festlegen mochten, was die
Interessen ihres Landes sind, sie werden unweigerlich immer wieder von
unerwarteten Ereignissen iiberrascht. Durch Kleinigkeiten vielleicht, wie
einer Wahl in einem Nachbarland, die iiberraschend eine Regierung an
die Macht bringt, die die bisherigen internationalen Vereinbarungen neu
verhandeln mochte. Wenn das an die Substanz der Beziehungen zwischen
zwei Lindern geht, kann es zu lange dauernden Reibungen fiihren. Oder,
das ist keine Kleinigkeit mehr, wenn die polnische Regierung Grundsatze
der europidischen Zusammenarbeit in Zweifel zieht, und erst recht, wenn
die britische Bevolkerung sich mit Mehrheit zum Austritt aus der Union
entscheidet. Grofle Verwerfungen des internationalen Staatengefiiges
sind die Folge und fithren zu Wochen und Monaten sich hinziehenden
Verhandlungsrunden unter Regierungschefs, Diplomaten, Militars und
Parlamentariern. Und die Ergebnisse sind niemals vorhersehbar. Auch
nach dem Fall der Berliner Mauer haben die Deutschen in Ost und West
das miterlebt. Auf nicht absehbare Entwicklungen unserer Auféenpolitik
miissen Auflenpolitiker also gefasst sein. Oft iibersteigt das ihre Moglich-
keiten, insbesondere wenn es darum geht, Krisen zu entschirfen. Au-
enpolitik funktioniert friedlich nur so lange, wie keiner versucht, einen
Gordischen Knoten mit dem Schwert zu durchschlagen, was seit der An-
tike bedeutet: ein Problem mit Waffengewalt zu 16sen.

So sehen wir Aufdenpolitik immer wieder neu. Weil es notwendig ist,
sie international zu verkniipfen, hat sie, verglichen mit Politik im Allge-
meinen, einen besonderen Charakter. Hat sie einmal einen grofden Erfolg
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zu verzeichnen, dann fiihrt das zu einem neuen Blick auf politische Ver-
kniipfungen, haufig nicht nur in einer Region, sondern weltweit. Der
Blick auf Europas Nachkriegsgeschichte hilft uns, die Voraussetzungen
der bisherigen bundesdeutschen Auflenpolitik wie derjenigen kiinftiger
Politik zu bestimmen. Wir konnen namlich das Ergebnis des Zweiten
Weltkriegs (und nehmen wir der Einfachheit halber gleich die Zeit seit
Beginn des Ersten Weltkriegs hinzu) als globale Entmachtung Europas
sehen. Gestern noch Imperialisten und Kolonialherren, fanden Europaer
nun, dass es nurmehr um die Abwicklung der Herrschaft der Européer in
jener Welt ging, die jetzt die »Dritte« genannt wurde.

Die Macht der USA und der Sowjetunion war so solide gegriindet,
dass kein Europaer mehr zu sein hoffen durfte als Verbiindeter einer der
beiden Seiten und vielleicht Kommentator. In dem Winkel der Weltpoli-
tik, der nun fiir Jahrzehnte Schauplatz europaischer Aufdenpolitik wurde,
konnte man mehr oder weniger lustvoll mit neuen Ideen experimentie-
ren. Die europaische Einigung (nach so vielen vergeblichen Versuchen,
sie im Dienst der Ausdehnung von Herrschaft mit bewaffneter Gewalt zu
erreichen) war Ergebnis solcher Experimente. Die Orientierung europai-
scher Regierungen an der Suche nach multilateraler Ubereinstimmung
war ein anderes. Solche Experimente waren im Falle der Bundesrepublik
Deutschland vor allem Adenauers Politik der Westbindung und der Aus-
sohnung sowie Willy Brandts Entspannungs- und Ostpolitik. Diese Poli-
tik fiihrte Deutschland schliefllich zuriick ins Zentrum der Biihne der
Weltpolitik und mit ihm ganz Europa, denn der Fall des Eisernen Vor-
hangs und die grell aufscheinende Implosion des Sowjetblocks verdnder-
ten die Welt als Ganzes.

Mir geht es hier darum, zu beleuchten, welche Konsequenzen solche
auflenpolitischen Erfolge haben konnen, sobald die Feierstunden been-
det sind. Menschen lernen aus Erfolgen wie aus Misserfolgen. Wenn aber
die Erfolge geradezu einzigartig sind, dann liegt es nahe, die zugrunde
liegende politische Strategie konsequent weiter anzuwenden - vielleicht
so lange, bis der Krug zu lang zum Brunnen gegangen ist. Es sollte daher
niemanden verwundern, wenn Deutschland sich im international mit
Beifall bedachten Gliickszustand auch weiter wie bisher verhielt. Die ers-
te Gefahr, die dabei entstand, war die der Selbstiiberschatzung. Schon
wenige Jahre nach dem Zusammenbruch der Sowjetunion, im ehemali-
gen Jugoslawien, zeigte sich, dass es ganze Volker gab, die nun lieber alte
Rechnungen begleichen wollten, als sich den etablierten KSZE-Mechanis-
men zur friedlichen Konfliktlosung anzuvertrauen. Der Kalte Krieg war
zu Ende, doch die Welt war kalter geworden. Die Selbstiiberschatzung,
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die ich fiir ein Resultat der vier Jahrzehnte Geschichte der alten Bundes-
republik halte, konnte uns zur fiir den Erfolgreichen typischen Arroganz
verfiihren. Die Fehleranfalligkeit, die die zweite neue Gefahr war, fiihrte
hinein in die heutige gefahrliche Krisenlandschaft — und in ein geriittel-
tes Maf? an Ratlosigkeit.

Dieses Buch ist der Versuch, aus der Beobachtung deutscher und eu-
ropaischer Aufienpolitik zu lernen. Dabei ergeben sich Schlussfolgerun-
gen fiir eine moderne Aufenpolitik und generell fiir Politik in Zeiten zer-
fallender Offentlichkeit und neuer gesellschaftlicher Verschiebungen.
Zwar stellen sich die traditionellen aufienpolitischen Fragen weiter, etwa
nach den Befugnissen der Europiischen Kommission, der Rolle der USA
im transatlantischen Biindnis, den Auslandseinsidtzen der Bundeswehr.
Aber wir haben Beziehungen zu mehr Staaten als je zuvor, es gibt inter-
national arbeitende Organisationen und Unternehmen, die digitalen Ver-
kniipfungen erzwingen Verdnderungen bei der Gestaltung von Politik,
und immer neue Teile unserer Offentlichkeit mit jeweils ganz eigenen
Interessen wollen Politik und Aufdenpolitik beeinflussen. Diese Krifte
wirken allmahlich viel starker als die traditionellen.

Eine solche Prifung deutscher und europaischer Aufdenpolitik fithrt
uns dahin, die neuen nationalpopulistischen Bewegungen in vielen de-
mokratischen Industriestaaten einzuordnen. Regierungen miissen ver-
stehen, wie sehr heute Politik insgesamt, und damit auch Aufienpolitik,
von Plattformen der Zivilgesellschaft aus mitbestimmt wird. Diese sind
zwar nicht demokratisch legitimiert im traditionellen Sinn. Sie beanspru-
chen aber, fiir hohere Interessen zu sprechen, sei es beim Klimaschutz,
sei es bei der Einschatzung Europas. Solche Interessen konnen durchaus
gegen die Interessen einer Mehrheit der Bevolkerung gerichtet sein: die
der datenverarbeitenden Industrien etwa beim Zugriff auf moglichst vie-
le personliche Daten von Biirgern des eigenen und anderer Staaten. Wie
steht es da um die Legitimitat der politisch Verantwortlichen und wie um
die staatsbiirgerliche Verantwortung der Biirger?

Mit solchen Fragen konfrontiert, leidet die althergebrachte Herange-
hensweise eines Aufenpolitikers — oder eines Diplomaten wie mir — an
der Neigung zur kategorischen Vereinfachung eines Problems. Heute
geht es nicht mehr nur um die Wirkung einer aufenpolitischen Maf}-
nahme jenseits der Grenzen. Heute muss das Umfeld eines Problems
weit liber den Rahmen von »Politik« hinaus mitbedacht werden. Denn
die Furcht vor durchgreifender Rationalisierung unseres Alltags im Zei-
chen der Globalisierung lasst viele Menschen meinen, Politik geschehe
zu ihrem Nachteil. Und: Sie sei »alternativlos«.
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Damit sind wir bei der Frage angelangt, wie sich Aufdenpolitik so mo-
dern gestalten lasst, dass Biirger sie als Vertretung ihrer eigenen Interes-
sen erkennen. Ich werde mit einem Blick darauf beginnen, wo Biirger
heute schon an der Gestaltung von Politik und von Aufienpolitik teil-
nehmen; vielleicht vorbildlich fiir die politische Mitverantwortung von
Offentlichkeiten. Ich werde dann auf einen besonderen Moment in unse-
rer jungsten Geschichte zu sprechen kommen: den Andrang der vielen
Fliichtlinge aus Kriegsgebieten im Nahen Osten im Jahr 2015. Dieser
Moment war durch und durch typisch fiir die Fragen, mit denen Aufden-
politik heute zu tun hat. Er wird uns daher einige ihrer wesentlichsten
Probleme verdeutlichen. So etwa, dass Auflenpolitik vehement iiber die
Grenzen in unseren Alltag hineinschwappt. Oder dass nur in der Europa-
ischen Union gebiindeltes Einflussvermogen der Mitgliedsstaaten mensch-
liche Aufdenpolitik erfolgreich machen kann. Der Blick auf ihre Folgen fiir
Menschen und Volker weit jenseits Europas gehort heute dazu. Das
scheint mir zur Entwicklung moderner Demokratie zu gehoren. Erst
wenn wir Wege gefunden haben, unserer Aufienpolitik starkeren Riick-
halt der Biirger zu sichern, werden wir einen neuen gesellschaftlichen
Konsens moglich machen, der Politik und Aufdenpolitik tragt. Ein Ziel,
das wird am Ende des Buchs stehen, das es wert ist, sich dafiir einzuset-
zen.

Das Thema Aufienpolitik ist trocken. Dass es das fiir einen Autor nicht
ist, der sich den grofdten Teil seines Berufslebens damit beschaftigt hat,
liegt auf der Hand. Ein Buch, das sich mit den Problemen auseinander-
setzt, vor denen dieses Land sich befindet, kann aus sich heraus auch
nicht nur erfreulich sein. Dennoch soll es nicht ganz ohne Vergniigen zu
lesen sein - das zumindest war ein Ziel. Auch zum Weiterlesen will es
anregen.'

Die Beschiftigung mit Themen, auf die mich mein Beruf immer wie-
der gestoflen hat, ohne dass die Zeit ausgereicht hatte, genauer hinzu-
schauen, war fiir mich immer wieder anregend und auch aufregend. Ich
hatte sie keinesfalls allein leisten konnen. Das Buch beruht auf vielen
langen Gesprachen, immer wieder neu mit meiner Frau, mit Freunden

1 In der Literaturliste finden sich auch die im Text erwdhnten oder zitierten
Werke oder Autoren. Die Fufdnoten beschrianken sich auf Punkte, bei denen die
verwendete Literatur als Beleg nicht gentigt.
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und Kollegen insbesondere im Auswartigen Amt und in der Stiftung Wis-
senschaft und Politik sowie mit meinen Studenten in Japan und an der
Hertie School in Berlin. Ihnen allen danke ich fiir haufigen und fruchtba-
ren Austausch und mochte ganz besonders Jochen Boger, Reinhard Biiti-
kofer, Yoichi Funabashi, Francois Godement, Hannspeter Hellbeck, Do-
nald W. Keyser, Daniel T. Linger, Eckhard Liibkemeier, Hanns Maull,
Dirk van Meerendonk, Matthias Miilmenstadt, Adolf Muschg, Hanns W.
Maull, Volker Perthes, Monika Reitz, Joachim Riicker, Angela Stanzel,
Birgit Stanzel, Angelika Tiimmler, Karsten D. Voigt, Yoshimitsu Yamaga-
ta und Yan Xiaobao nennen. Schliefilich verdient auch der Dietz-Verlag
mit Alexander Behrens dankbare Erwdhnung fiir die anregende, geduldi-
ge und hochst professionelle Forderung dieses Projekts.
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