Nr. 400/ Juli 2020
Analysen &
Argumente

4

KONRAD
A ADENAUER
mm STIFTUNG

Die geopolitische Rolle Deutschlands
in Zeiten globaler Gro3machtrivalitaten

I. Strategische AuBBenpolitik

von Franziska Petri, Carl-Philipp Sassenrath, Christian E. Rieck, Ludwig Jung,
Lisa-Marie Ullrich und Philipp Ttngler

Die Autoren/Autorinnen sind Mitglieder im Arbeitskreis Junge AufSenpolitiker. Sie fiihren ihre persénlichen Ansichten
aus und spiegeln nicht die Meinung der verbundenen Organisationen der Autoren/Autorinnen wider.

> Deutschland sollte sich in Zeiten globaler GroBmacht- >  Investitionen in den Erhalt der liberalen Weltordnung

rivalitdten als prinzipientreuer Pragmatiker erweisen.
Der Pragmatismus dient dabei der Verteidigung von
Demokratie, Menschenrechten und dem regelbasier-
ten Multilateralismus.

Die strategische Grundausrichtung der deutschen
AulBenpolitik als prinzipientreuer Pragmatiker zieht eine
Prioritdtensetzung der drei Wirkungsfelder Europa-,
Institutionen- und Resonanzorientierung nach sich.

lohnen sich. Eine strategische Herangehensweise im
Kontext der GroBmachtrivalitaten setzt Erhaltungs-
maflnahmen dreierlei Art voraus. Erstens: Mit ande-
ren Staaten gemeinsam in die von den USA eréffne-
ten Freiraume vorricken. Zweitens: Dialogformate,
die den GroBBmachten anhaltende Kommunikation
miteinander ermdglichen, aufrechterhalten und star-
ken. Drittens: Blockaden multilateraler Mechanismen
durch die Grolimachte muss vorgebeugt werden.
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Deutschland und die EU finden sich zunehmend in einer Welt der globalen GroBmacht-
rivalitdten und Systemkonkurrenz wieder. Diese wirken sich auf fast alle Bereiche der
internationalen Beziehungen aus - blockieren verstarkt multilaterale Zusammenarbeit,
beeinflussen Welthandel sowie Technologiepolitik und verdndern sicherheitspolitische
Konfliktlagen. Wie durch einen Zeitraffer werden die seit einigen Jahren zu beobachten-
den globalen Machtverschiebungen und Spannungen, die Deutschland bereits vor der
Gesundheitskrise herausgefordert haben, durch die COVID-19-Pandemie beschleunigt
und verstarkt. Das gilt insbesondere fur die sino-amerikanische Rivalitat. Dabei sind
Deutschland und Europa nicht neutral und das transatlantische Buindnis bleibt fester
Grundpfeiler der deutschen AuBenpolitik. Dennoch wird Berlin seinen eigenen Weg fin-
den missen, um gemeinsam mit den europdischen Partnern Antworten auf die immen-
sen Herausforderungen in Zeiten globaler GroBmachtrivalitdten zu finden.

In drei zusammenhangenden Papieren widmen sich die Autoren/Autorinnen aus dem
Arbeitskreis Junge AuRenpolitiker der Konrad-Adenauer-Stiftung der Frage, wie sich
Deutschland in einer Welt der zunehmenden GroRBmachtkonkurrenz behaupten kann.
Die Papiere sind in die Bereiche strategische Aul3enpolitik (I), Wirtschaft- und Techno-
logiepolitik (11) und Sicherheits- und Verteidigungspolitik (Ill) unterteilt und formulieren
Handlungsempfehlungen fur deutsche Entscheidungstrager.

Hintergrund

Die deutsche AulRenpolitik wird seit Jahren von einer Debatte um mehr Verantwortung und
eine grolRere Strategiefahigkeit begleitet. So wichtig diese Debatte zur politischen Standort-
bestimmung ist, ist sie doch nicht immer zielfiihrend: Sie weckt haufig Gberzogene Erwartun-
gen. Dieses Papier wird weder verschiedene strategische Ziele definieren noch ihre Umset-
zung im Einzelnen skizzieren kdnnen. Vielmehr reduzieren wir die strategische Ausrichtung
der deutschen AulRenpolitik im Kontext der gegenwartigen Lage in der internationalen Politik
auf eine Grundentscheidung und drei daraus folgende wesentliche Handlungsfelder.

Die globalen Grolimachtrivalitdten bedrohen viele der strategischen Interessen Deutsch-
lands, sei es im Hinblick auf die multilaterale, regelgestitzte Ordnung, den freien Welt-
handel oder die friedliche Koexistenz der Staaten. Deutschland steht daher vor der strate-
gischen Grundentscheidung, wie es sich inmitten dieser Rivalitaten positioniert: Als treuer
Verbundeter an der Seite einer Grolimacht, als flexibler Springer, der je nach kurzfristigem
Eigeninteresse zwischen den Machtpolen oszilliert oder als prinzipientreuer Pragmatiker.
Denn Deutschland selbst ist keine GroBmacht, dazu fehlt, bei aller 6konomischen Bedeu-
tung, neben den aullen- und sicherheitspolitischen Ressourcen schon der notwendige
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machtpolitische Geltungsanspruch. Genauso wenig ist die EU, mangels koharenter Politik,
derzeit fahig oder willens, als selbststandige Grolimacht zwischen den sich abzeichnenden
Machtblécken des 21. Jahrhunderts zu agieren.

Wir argumentieren in diesem Papier fUr den prinzipientreuen Pragmatismus. Es liegt letzt-
lich im deutschen Interesse, global als Verteidiger der Demokratie, der Menschenrechte
und des regelgestitzten Multilateralismus aufzutreten. Diese - auch verfassungsrechtlich
garantierte - aulBenpolitische Grundausrichtung fihrt Deutschland unter den Bedingungen
eines verstarkten globalen Nationalismus und Isolationismus nicht (mehr) zwangslaufig an
die Seite bestimmter Anlehnungsmachte, sondern es bedarf pragmatischer Einwirkungs-
moglichkeiten auf moglichst viele Staaten. Der Pragmatismus dient dabei gerade der Durch-
setzung der Prinzipien.

Diese strategische Grundentscheidung zieht eine Priorisierung der folgenden drei Wir-
kungsfelder nach sich: Erstens gewinnt Deutschland als Status-quo-Macht inmitten der
GroBBmachtrivalitaten groRtmaogliche Stabilitat und Einfluss, wenn es seine AuRenpolitik
europaisch denkt (Europaorientierung). Zweitens verlangt der prinzipientreue Pragmatis-
mus, multilaterales Handeln Uber Europa hinaus im Rahmen der bestehenden Institu-
tionen, insbesondere innerhalb der Vereinten Nationen (VN), zu starken (Institutionen-
orientierung). Drittens kann eine effektive strategische Positionierung nur erfolgen, wenn
die deutsche und europaische AulRenpolitik den grolRitmaoglichen Ruckhalt in der eigenen
Bevolkerung geniel3t (Resonanzorientierung). Das gilt umso mehr, weil die GroBmachtriva-
litaten mit einem immer offener ausgetragenen Systemkonflikt einhergehen.

1. Europaorientierung:
Deutsche AuBBenpolitik ist europdische AuBenpolitik

,Die Europdische Integration und die Europaische Union bilden Rahmen und Richtung
der deutschen AuBenpolitik”." So formuliert das Auswartige Amt die Zielvorstellung eines
entschiedenen Auftretens Deutschlands durch europaische Zusammenarbeit als zentrales
Instrument im Wettbewerb mit anderen globalen GroBmachten.

Europdische Zusammenarbeit als Ziel ist jedoch leichter auf Papier gebannt als konkret
umgesetzt. Beispielsweise stellte der Ausbruch der COVID-19-Pandemie die gesamteuropai-
sche Problemlésungskompetenz auf eine harte Probe. Die (erneute) Ruckkehr zu starken
Nationalismen in Europa ist ein sehr problematischer Trend. Zugleich zeigt die Pandemie
aber auch, wie entscheidend subsidiar angelegte MaRnahmen zur Krisenbewaltigung sind:
Nicht alles kann oder muss Uber die supranationale Ebene innerhalb Europas geklart wer-
den. Deutschland sollte sich daher auf zwei Ebenen fiir eine europaische, auRenpolitische
Zusammenarbeit einsetzen.

Auf der supranationalen Ebene mangelt es an Entschlossenheit, Kapazitaten gemeinsam

zu bundeln und damit nationale Souveranitat abzugeben sowie im innereuropaischen
Konsens zu handeln. Deutschland hat durch die deutsche Ratsprasidentschaft die Chance,
anstehende aullenpolitische Entscheidungsprozesse maligeblich mitzugestalten. Kurzfristig
betrifft dies anstehende bilaterale und multilaterale Treffen. Langfristig kann die Konferenz
zur Zukunft Europas ein Forum bieten, um zu diskutieren: (1) In welchen Politikfeldern die
EU konkret nach auBen handeln sollte (Identifikation von Leuchtturmprojekten); (2) welche
Instrumente zur Verfligung stehen sollten; und (3) ob EU-Vertragsanderungen vorgenom-
men werden sollten, um die Effizienz der EU-AuRenpolitik zu starken.
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Die zweite Ebene betrifft die koordinierte Zusammenarbeit europaischer Staaten parallel
zu und/oder - wenn notig - anstelle der EU27 (Beispiel: Normandie-Format). Im Sinne der
europaischen Werte zu handeln, muss nicht automatisch ein Handeln durch die EU bedeu-
ten. Vielmehr kann Deutschland in solche Initiativen auch andere europdische Drittstaaten
einbinden, namentlich wichtige Partner wie GroRbritannien, Norwegen oder die Schweiz.
Bei aller europaischen AuBenpolitik muss es weniger um institutionelle Koharenz, als viel-
mehr um die Verbesserung der Effektivitat europaischen Handelns gehen.

2. Institutionenorientierung:
Deutsche AuRBenpolitik muss die multilaterale Ordnung fur sich nutzen

Der regelbasierte Multilateralismus lebt - noch. Kein Staat kommt ganzlich an multilate-
ralen Mechanismen und Institutionen vorbei, um eigenen Positionen international Gehor
zu verschaffen. Es ist das Wesen des Multilateralismus, dass dabei unterschiedliche Vor-
stellungen in den politischen Prozess Eingang finden. Ein konstruktiver Umgang mit dem
Multilateralismus setzt daher auch eine realistische Erwartungshaltung an seine Moglich-
keiten und Grenzen voraus.

Die aufkommenden GroBmachtrivalitaten stellen dennoch eine besondere Gefahr fur die mul-
tilaterale Ordnung dar - und zugleich eine Chance. Die Grolimachte, allen voran die USA und
China, versuchen ihren Konflikt dem - diese Rivalitdten einhegenden - multilateralen Rahmen
zu entziehen. Sie tun dies auf unterschiedliche Weise: Die USA ziehen sich insgesamt aus mul-
tilateralen Organisationen und Vertragswerken zurlck. China hingegen verfolgt eine Doppel-
strategie, indem es einerseits neue Parallelstrukturen installiert und andererseits versucht,
bestehende Regeln und Strukturen umzudeuten sowie durch aktive Personalpolitik Einfluss
zu nehmen. Damit stoR3t es potenziell in Freiraume, die der (Teil-) Rickzug der USA er6ffnet.

Die deutsche AuRenpolitik muss sich in diesem kompetitiven Multilateralismus behaupten
und die multilaterale Ordnung bestmaoglich fur die eigenen Interessen und die allgemeine
Friedenswahrung nutzen. Investitionen in den Erhalt der liberalen Weltordnung lohnen sich,
weil auch viele weitere Staaten von einem regelbasierten und inklusiven, internationalen
System profitieren. Eine strategische Herangehensweise im Kontext der GroBmachtrivalita-
ten setzt ErhaltungsmafRnahmen dreierlei Art voraus. Erstens: Mit anderen Staaten gemein-
sam in die von den USA er¢ffneten Freirdume vorricken (Beispiel: Umsetzung des Pariser
Klimaabkommens). Zweitens: Dialogformate, die den Grolimachten anhaltende Kommunika-
tion miteinander ermdglichen, aufrechterhalten und starken (Beispiel: ,Open Skies"-Vertrag).
Drittens: Blockaden multilateraler Mechanismen durch die Grofméachte muss vorgebeugt
werden. Im Hinblick auf den VN-Sicherheitsrat ist dem schwer zu begegnen. Fur das VN-
System insgesamt kdénnte es hingegen gewinnbringend sein, bestimmte politische Prozesse
vorubergehend aus den VN aus- und in intergouvernementale Konferenzen einzubetten, die
nicht der VN-weit verbreiteten Einstimmigkeitserfordernis unterliegen, um die Handlungsfa-
higkeit des multilateralen Systems zu erhalten.

Die von Deutschland initiierte ,Allianz fir den Multilateralismus” ist ein konstruktives Unter-
fangen, soweit es darauf abzielt, die Interessen mittelgroBer und kleinerer Staaten zu bin-
deln. Die Allianz kann den Knotenpunkt fur die zuvor genannten ErhaltungsmalRnahmen
bilden und im Sinne eines ,Multilateralismus der verschiedenen Geschwindigkeiten” einzelne
Ausbauprojekte der internationalen Ordnung vorantreiben, solange es vor allem den rivalisie-
renden Grolmaéachten an der Bereitschaft fehlt, reziprok geltende Regelungen einzugehen. So
konnten etwa Entwicklungen im Volkerstrafrecht gestarkt werden (Beispiel: kiinftiges Abkom-
men gegen Verbrechen gegen die Menschlichkeit).
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Bei all dem muss gelten: Multilateralismus ist kein Selbstzweck. Nicht mehr Multilateralismus
ist ein besserer Multilateralismus - ein effektiver Multilateralismus ist ein besserer Multila-
teralismus. Deutschland sollte sich deshalb aktiv fur eine effizientere VN-Struktur einsetzen,
zum Beispiel bei Peacekeeping-Missionen. Die Funktionsfahigkeit des Multilateralismus kann
daher kaum an der Anzahl geschlossener Vertrage bemessen werden. Wo die Reziprozitat
in erheblichem Mal3e beeintrachtigt ist, wird man wohl Ruckschritte in der vélkerrechtlichen
und multilateralen Architektur hinnehmen mussen. Daher sollten die deutschen Bemuhun-
gen auf bestimmte Kernprojekte konzentriert werden: Regelbasierte Handelspolitik (WTO),
koordinierte Gesundheitspolitik (WHO), effektive Klimapolitik (UNFCCC), effizientere Friedens-
missionen. Die eigenen Ressourcen dafur gezielt einzusetzen, ist Sinnbild des hier propagier-
ten prinzipientreuen Pragmatismus. Das 75-jahrige Jubilaum der VN sollte in diesen Berei-
chen Ausgangspunkt fir eine multilaterale Reformagenda werden.

3. Resonanzorientierung:
Deutsche AuBenpolitik von innen nach auR3en

Sowohl multilaterales als auch europaisches Handeln bedarf der Starkung von innen heraus,
das heildt aus der deutschen Gesellschaft. Der politische, regelbasierte Multilateralismus als
Spiegelbild der wirtschaftlichen Globalisierung wird nur allzu leicht zum Opfer rechtspopu-
listischer, autoritarer Angriffe. MGchte man dem vorbeugen, muss das deutsche Eigenin-
teresse an multilateraler Verflechtung, nicht nur im Allgemeinen, sondern auch bei Einzel-
entscheidungen und Kompromissen im Besonderen, besser erklart werden. Das schlief3t
ein, die durch einen multilateralen Kompromiss erlittenen Nachteile explizit aufzuzeigen
(Beispiel: relative Globalisierungsnachteile) und im Hinblick auf das multilaterale System
insgesamt, die Notwendigkeit und Ausgestaltung von Reformen, die im eigenen Interesse
stehen, zu betonen.

Auch im Ubrigen diirfen auRenpolitische Fragen nicht aus rein innenpolitischen Motivationen
heraus beantwortet werden. In Deutschland droht dies immer wieder. Dann werden Einzel-
fragen schnell zu lahmenden Grundsatzdebatten, wie zuletzt etwa im Fall von Waffenliefe-
rungen an irakische Kurden im Sommer 2014 oder bei den Marineschutzmissionen in der
Stral3e von Hormus. Auch wenn diese Debatten von der Fachéffentlichkeit mit hoher Intensi-
tat gefiihrt werden, entfalten sie fur die breitere Offentlichkeit wenig Uberzeugungskraft.

En gros zeigen Umfragen zur deutschen Aul3enpolitik eine Zurtickhaltung, wenn generell
danach gefragt wird, ob Deutschland sich aul3enpolitisch starker engagieren soll. Héhere
Bereitschaft besteht fir Handeln in Einzelfallen. Selbst in Zeiten der Corona-Pandemie
wird aulBenpolitisches Handeln mit anderen Staaten mehrheitlich unterstitzt.? Anstehende
auBBenpolitische Entscheidungen sollten fur die 6ffentliche Debatte daher besser vorberei-
tet werden. Der innerdeutsche Diskurs Uber Aul3enpolitik sollte nicht reaktiv anhand von
Einzelfallen gefluhrt, sondern strategisch gedacht und von der deutschen Politik proaktiv
geleitet werden. Den Biirgern kann auf3enpolitische Komplexitat durchaus zugemutet wer-
den, wenn dies in transparenter Weise geschieht.

Mit der Fokussierung auf die in den strategischen Diskurs eingebettete Einzelfallentschei-
dung, lieRe sich die europaische Monnet-Methode auch auf die deutsche Aul3enpolitik
Ubertragen: Krisen kdnnen als Katalysator wirken. Im Krisenfall wachst in der Breite der
Bevolkerung die Bereitschaft zu handeln. Eine wirksame Krisenvorausschau, gepaart mit
Erklarungsfahigkeit im Einzelfall und einer grundsatzlichen - zivilen, diplomatischen und
militérischen - Handlungsfahigkeit, dirften die Grundvoraussetzungen fir eine von innen
heraus nachhaltig konzipierte, deutsche AufBenpolitik bilden.
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