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1. AuBBenpolitik im Zeitalter der Globalisierung — eine Problembeschreibung

Mit der heraufziehenden Ara der Globalisierung geht ein politisches Zeitalter zu Ende: Die ,westféli-
sche” Ordnung der Welt, deren (fast) ausschlieBliche Akteure National- und Territorialstaaten waren,
beginnt sich aufzulésen.' ,Die Welt des ausgehenden 20 Jahrhunderts” schrieb Ernst-Otto Czempiel
schon vor fast einem Jahrzehnt, ,ist keine Staatenwelt mehr”.” Diese Feststellung gilt nach auBen wie
nach innen: Der ,gebietsanstaltsmalBigen” Herrschaft des Staates (Max Weber) geht weltweit zuneh-
mend beides verloren: Das , Gebiet” ebenso wie der Charakter der ,, Anstalt”. Finis mundi...

Der vorliegende Essay méchte untersuchen, wie angesichts dieser Veranderungen weiterhin eine effi-
ziente und wirksame nationalstaatliche AuBenpolitik betrieben werden kann. Dabei soll weniger unter-
sucht werden, welche instituionellen Arrangements in der internationalen Politik maéglicherweise not-
wendig werden werden, um die Folgen der Globalisierung politisch beherrschbar zu machen. Aus ganz
pragmatischen Griinden bleibt der Bundesrepublik gar nichts anderes Ubrig, als sich an dem sich
ausbildenden System internationaler Organisationen, Institutionen und Regime aktiv zu beteiligen. Da-
bei spielt es zunachst keine Rolle, ob man einer ,realistischen” Perspektive oder einem neuen Instituti-
onalismus anhadngt.” In beiden Perspektiven stellt sich die Frage, wie AuBenpolitik gestaltet werden
muB, um unter gednderten Bedingungen handlungsmachtig zu bleiben. AuBenpolitik, dies ist die
These, bedarf einer konzeptionellen Modernisierung, die den gednderten Wirkungsweisen von Politik
unter den Bedingungen der , Entgrenzung” des Politischen und der Internationalisierung fast aller Le-
bens- und Politikbereiche entspricht. Notwendig ist eine neue Aufgabenverteilung zwischen staatli-
chen und nichtstaatlichen Institutionen.

' Globalisierung wird im Folgenden als ein ProzeB verstanden, der Integrations- ebenso wie Desintegrationsprozesse

einschlieBt. Zu diesem Verstandnis und zur Analyse der Dialektik von Globalisierung und Differenzierung vgl. Rosenau, J.N.,
Along the domestic-foreign Frontier, Cambridge 1997; hier v.a. S. 99-117.

? Vgl. Czempiel, E.-O., Weltpolitik im Umbruch, Miinchen 1991, S.87.

® Zu den beiden Positionen siehe Link, W., Die Neuordnung der Weltpolitik, Miinchen 1998 und Zirn, M., ... sowie Vgl.
Messner, D., Nuschler F., Global Governance, Organisationselemente und Saulen einer Weltordnungspolitik, in dies.,
Weltkonferenzen und Weltberichte, Bonn 1996, S.12-36
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2. Die Entgrenzung des politischen Raumes

Die 6konomischen und technologischen Entwicklungen der letzten Jahrzehnte haben zu einer wach-
senden Interdependenz der Staaten und Gesellschaften der Erde und zur Internationalisierung breiter
Politikfelder und Lebensbereiche gefiihrt. Dieser ProzeB3 fuhrt in seiner Konsequenz zu einer Schwa-
chung der duBeren und inneren Handlungsautonomie von Staatsapparaten und Staaten.’ Parallel
hierzu steigt der Bedarf fur internationale Losungen und Politikansatze in einer wachsenden Zahl von
Politikfeldern. Die Méglichkeit von ausschlieBlich innerstaatlicher Problemverarbeitung verringert sich
stetig. Problemldsungen setzen in zunehmenden Mafe einen Mix von binnen- und auBenorientierten
MaBnahmen unter aktiver Einbeziehung nichtstaatlicher Akteure voraus.

Das AusmaB dieses , Entgrenzungsprozesses” lieBe sich exemplarisch anhand beinahe aller Themen
durchdeklinieren, die gegenwartig die innen-, sozial- und wirtschaftspolitische Debatte in Deutschland
bestimmen.” Die Fragen von wirtschaftlicher Entwicklung, Sicherung von Wachstum und Arbeitsplét-
zen, Steuerreform und -gerechtigkeit, Bewahrung und Erneuerung der sozialen Sicherungssysteme,
Umweltschutz und Okologie, innere Sicherheit, Migrationsdruck und Uberfremdungséngste — um nur
die wichtigsten und aktuellsten zu nennen — haben alle auch eine , duBere”, internationale bzw. euro-
paische Dimension. Rein nationale, exklusiv binnenorientierte Handlungs- oder Problemlésungsstrate-
gien sind in all diesen Bereichen heute weder erfolgversprechend oder dauerhaft durchsetzbar.

Dem wachsenden (und veranderten) Bedarf auBenpolitischen Handelns kann das traditionelle Instru-
mentarium von AuBenpolitik jedoch nur in Teilbereichen gerecht werden.

3. Das auBBenpolitische Handlungsdilemma des Nationalstaates

Ursache dieses praktischen Handlungsdilemmas klassischer staatlicher AuBenpolitik ist die Kombination
mehrerer Entwicklungen:

1. Die Globalisierung fuhrt zu einer Verlagerung von Handlungsfahigkeit und Wirkungsmacht weg von
nationalstaatlichen Akteuren und Politikforen. Seit 1945 gewannen und gewinnen supranationale In-
stitutionen (wie die UNO oder die EU-Kommission) und internationale Organisationen (wie IWF, Welt-
bank oder WTO) an stetig wachsender politischer und wirtschaftlicher Bedeutung. Diese Entwicklung
ging und geht faktisch zu Lasten traditionell nationalstaatlicher Entscheidungssouveranitat.® GroBe
transnationale Konzerne — die , global players” — haben in einigen Bereichen die Fesseln nationalstaati-
cher Regulierungsversuche weitgehend abgeschittelt und quasi-politische Wirkungsmacht und Hand-
lungsautonomie erheblichen AusmaBes gewonnen.’

Im Zuge dieser Entwicklung sehen sich auch politische Einheiten unterhalb der staatlichen Ebene ge-
zwungen, Uber die traditionellen politischen Bezugsrahmen — den jeweiligen Nationalstaat — hinauszu-
greifen und internationale Aktivitaten zu entwickeln. Die Schaffung von EU-Verbindungsbiros deut-

“ Vgl. Rosenau, J.N., Along. , sowie Scharpf, F.W., Demokratische Politik in der internationalisierten Okonomie, MPIfG-
Working Paper, 97/9, November 1997, Held, D. Democracy and Globalisation, MPIfG-Working Paper 97/5, Mai 1997

® Vgl. auch Voigt, R., Ende der Innenpolitik? Politik und Recht im Zeichen der Globalisierung, in Aus Politik und
Zeitgeschichte B29-30, 1998, 10.7.1998, S.3-8.

¢ Zu einer Ubersicht (iber die seit einem Vierteljahrhundert laufende Debatte um Rolle und Bedeutung dieser Akteure siehe
Rissen-Kappen, T. (Ed.), Bringing transnational relations back in, Cambride 1995, v.a. S. 3-33.

’ Die de-jure Gleichstellung von Staaten und Unternehmen in einigen Bereichen des urspriinglichen Entwurfs des MAI sind
eine deutliche lllustration dieser Entwicklung. Vgl. Martens, J., Das Multilaterale Abkommen fir Investitionen (MAI) — die dritte
Saule der weltwirtschaftlichen (De-)Regulierung, in epd-Entwicklungspolitik, Nr. 7, April 1998, S.d1-d9.
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scher Bundeslander in Brissel — wo inzwischen mehr Léandervertreter als Bonner Diplomaten arbeiten —
oder die spektakuldre Zunahme von internationalen Handelsbiros amerikanischer Bundesstaaten sind
hierfir nur Beispiele.® Sie illustrieren aber die Erosion des nationalstaatlichen Politikrahmens sowohl
durch globalisierende wie durch , lokalisierende” Dynamiken, in deren Zuge politische Einheiten Gber-
wie unterhalb der Ebene des Nationalstaates eine wachsende Bedeutung erhalten.’

2. Innergesellschaftliche Wandlungsprozesse in den meisten Staaten fihren dazu, dal3 die Institutionen
klassischer Politik immer weniger in der Lage sind, Politik im Alleingang zu formulieren, zu entscheiden
und — im Inneren wie im AuBeren — umzusetzen. Im Zuge von Differenzierungs- und Modernisie-
rungprozessen schwindet die hierarchische Steuerungsféhigkeit von Staaten weltweit.” Bei allen
Unterschieden in Auspragung und Geschwindigkeit, so sind sowohl in den ,post-traditionellen” In-
dustriegesellschaften wie in den Staaten der Dritten und Vierten Welt zum Teil rapide innergesell-
schaftliche Differenzierungs- und Pluralisierungsprozesse zu beobachten. In der Folge entstehen zu-
nehmend ausdifferenzierte soziale, kulturelle und politische Milieus und Gruppen, die politisch hand-
lungswillig und -féhig sind."" Diese Entwicklung steigert die Komplexitat politischer Prozesse und die
Zahl der an diesen Verfahren beteiligten Akteure erheblich. Verfahren der hierarchischen Steuerung
machen im Laufe dieses Prozesses zunehmend ,Verhandlungslésungen” Platz, in denen nicht formale
Entscheidungskompetenz, sondern die soziale Akzeptanz des Entschiedenen zum entscheidenden
Gradmesser der , Rationalitat” von Politik wird."

Einen ursdchlich ganzlich anders gelagerten, in seiner Wirkung noch wesentlich weitergehenden Pro-
zeB stellt die komplette Erosion staatlicher Steuerungsfahigkeit in zerfallenden ,failed states” der Vier-
ten Welt dar. Dort laBt sich oftmals nicht einmal mehr die Fiktion minimaler funktionierender Staat-
lichkeit aufrecht erhalten. Die Anzahl derartiger ,weiBer Flecken” auf der politisch-administrativen
Landkarte der Erde durfte aufgrund des von Globalisierungs- und Fragmentarisierungsprozessen aus-
gehenden Drucks auf ohnehin schwache Staaten und Okonomien in Zukunft noch weiter steigen. Mit
den ,Staaten”, die sie zu reprasentieren vorgeben, verschwinden aber auch die Adressaten klassischer
AuBenpolitik.

3. In der ,Welt-Risikogesellschaft” findet ein grundlegender Wandel der Themen und Gegenstdnde
von Politik statt, fr den die klassische (Ressort-) AuBen- und Sicherheitspolitik kaum Handlungsmog-
lichkeiten und Instrumente hat. Im Zeitalter der , hergestellten Unsicherheiten” muB3 der Begriff der Si-
cherheit national und international neu definiert werden.” Die Gefdhrdungen, die durch

® Wahrend Anfang der 70er Jahre nur vier amerikanische Bundesstaaten Aussenhandels-vertretungen im Ausland hatten,
haben heute alle 50 derartige Biros. Samtliche Bundesstaaten sind bei der WTO akkreditiert. Vgl. Mathews, J.T., Power Shift,
in Foreign Affairs, Vol. 76, No.1, Jan./Feb. 1997, 5.51-66, hier S.65. Ausdruck dieser Entwicklung ist auch, daB3 bereits heute
die ,binnenorientierten” Bonner Fachministerien 250 auBenpolitisch ausgerichtete Referate haben. Vgl. Die Zeit vom
9.7.1998, S.3.

° Rosenau, J., Along. (Anmerkung 1) und Maull, H., Internationale Politik zwischen Integration und Zerfall, in Kaiser, K./Maull,
H., Deutschlands neue AuBenpolitik, Bd. 2, Herausforderungen, Minchen 1995, S. 1-22.

" Vgl. Mayntz, R., Policy-Netzwerke und die Logik von Verhandlungssystemen, in Héritier, A (Hrsg.)., Policy Analyse, PVS-
Sonderheft 24, 1993, 5.39-56, Scharpf, F.W., Die Handlungsfahigkeit des Staates am Ende des zwanzigsten Jahrhunderts,

in PVS, Vol. 32, No. 4, S.621-634.

" Ebda. sowie Giddens, A., Jenseits von Links und Rechts, F/M 1997, S.165 - 185; Rosenau, J.N., Along..., 5.55-77 und
S.275-310. Zur Entwicklung in der Dritten Welt siehe auch Clarke, G., Non-Governmental Organizations (NGOs) and
Politics in the Developing World, in Political Studies, Vol. 46, No. 1, Méarz 1998, S.36-52.)

"> Vgl. Scharpf, F.W., Die Handlungsfahigkeit... (Anmerkung 5)

" "Das Politische wird unpolitisch und das Unpolitische politisch”. Vgl. Beck, U., Risikogesellschaft - Auf dem Wegq in eine
andere Moderne., F/M 1986, 5.305. und ebenda S. 25-111.; ders., Die Erfindung des Politischen, F/M 1993, S.35-53 sowie
Giddens, A., Jenseits von... (Anmerkung 6), S.141-148.
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Fehlentwicklungen im technologisch-industriellen Bereich ausgehen, stellen heute — zumindest im eu-
ropaischen Kontext — das am schwersten zu kalkulierende und potentiell destruktivste Gefahrenpoten-
tial dar. Klassische Sicherheitspolitik ist gegen Gefahrdungen des Okosystems der Erde ebenso macht-
los wie gegen Katastrophen des Tschernobyl-Typs oder die nicht eingrenzbaren Folgekosten von per-
versen Effekten wirtschaftlicher oder technologischer Veranderungen in anderen Landern (exempla-
risch veranschaulicht an den gesundheitlichen und wirtschaftlichen Folgeschaden von BSE in ganz Eu-
ropa). Eines der grundlegenden Probleme in diesem Bereich bleibt — trotz der Weiterentwicklung des
internationalen Rechts — die Tatsache, daB klassische Diplomatie an Souveranitats- und Volkerrechtska-
tegorien gebunden bleibt, die explizit staatlicher Einmischung in , klassisch” innenpolitische Belange
anderer Staaten (und damit praventiver Politik) enge Grenzen steckt. Die vor kurzem trotz massiver
Bedenken der westlichen Nachbarlander erfolgte Inbetriebnahme des slowakischen Kernkraftwerks
Mohovce ist ein Beispiel fur dieses Dilemma.

4. Die Notwendigkeit gesellschaftspolitisch agierender AuBenpolitik

Das Schwinden der Grenzen zwischen AuBen- und Innenpolitik im Zuge der allgemeinen ,Entgren-
zung” des Politischen muf sich auch in der operativen Konzeption von AuBenpolitik niederschlagen. In
diesem Zusammenhang ist es wichtig, sich eine wesentliche Modifikation des Charakters internatio-
naler Beziehungen unter den Bedingungen weitestgehender Interdependenz vor Augen zu halten:
AuBenpolitik wird in einem wachsenden MaBe zu einer Politik der Einwirkung auf politische Entschei-
dungsprozesse und Bewertungen in anderen Staaten und Gesellschaften werden mussen. Die Fahig-
keit eines jeweiligen Landes, ,to get other countries to want what it wants” wird, um eine nicht ge-
rade unproblematische Formulierung Joseph Nyes zu benutzen, zunehmend in das Zentrum der Pro-
zesse in der internationalen Politik riicken.™

Angesichts der Ausdifferenzierung relativ autonomer politikrelevanter bzw. -beeinflussender ,, Subsys-
teme” in allen Gesellschaften der Erde muB eine derartige EinfluBpolitik bei den realen Gestaltungs-
groBen der politischer Optionen eines Landes ansetzen: den organisierten sozialen, wirtschaftlichen
und politischen Interessen, die in innenpolitischen Diskursprozessen die Positionen des jeweiligen Lan-
des in der internationalen Arena definieren. Gefordert ist die Schaffung von politikfeld-, themen- und
zielgruppenspezifischen Dialog- und Interaktionszusammenhdangen unterhalb der Ebene staatlicher
Apparate. Partner derartiger Prozesse sind auf beiden Seiten nicht Staaten bzw. staatliche Institutio-
nen, sondern die Institutionen der Zivilgesellschaft und die aggregierten und organisierten sozialen und
wirtschaftlichen Interessen. Ziel ist es, assoziative Politiknetzwerke auf transnationaler Ebene zu
schaffen, die systematisch mit den staatlichen Entscheidungsapparaten riickgekoppelt sind, ohne den
Selbsteuerungstendenzen komplexer , post-traditioneller” Gesellschaften entgegenzuwirken oder diese
unterlaufen zu wollen.” Der AuBenpolitik betreibende Nationalstaat verschwindet in diesem ProzeR
nicht. Aber er bedient sich ein neues institutionellen Instrumentariums, mit dessen Hilfe er — im Sinne
eines ,enabeling state” — Uber finanzielle und organisatorische Leistungen wirkungsorientiertes
auBengerichtetes Handeln gesellschaftlicher Akteure erméglicht und damit indirekt Handlungs- und
Gestaltungsspielraume zurtickgewinnt. Derartige internationale Dialogprozesse sollen im Folgenden als
. Mikro-AuBenpolitiken” bezeichnet werden.

5. Handlungsfelder und Bedeutung von Mikro-AuBenpolitik

“Vgl. Nye, J.S., Soft Power, in Foreign Policy, No.80, 1990, S.153-171, hier S.166.
" Dies ware in vielerlei Hinsicht nur ein Nachvollzug ohnehin laufender Prozesse: siehe hierzu auch Schmalz-Bruns, R.,
Reflexive Demokratie - Die demokratische Transformation moderner Politik, Baden-Baden 1995.
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1) Eine derartige Strategie von Mikro-AuBBenpolitiken wird tendenziell notwendig sein, um das System
internationaler Regime maoglich und praktisch umsetzbar zu machen. Die inhaltlichen Positionen von
Staaten in den internationalen Verhandlungsarenen, ebenso wie ihre Bereitschaft zur tatsachlichen
Umsetzung restringierender internationaler Normen wird von duBerem Druck ebenso abhdngen wie
von den entsprechenden innenpolitischen Meinungsbildungsprozessen und Machtverhéltnissen.'® Dies
gilt von der Frage der Sozialklauseln in den internationalen Handelsbeziehungen (die ohne internatio-
nale Kooperation der Gewerkschaften und Starkung der Gewerkschaftsbewegung in den relevanten
Schwellenlandern kaum zu erzielen bzw. umzusetzen sein werden) bis zur Frage des Schutzes der
»global commons” (wer den Regenwald Brasiliens schitzen will, tut vermutlich gut daran, dafir Sorge
zu tragen, daB die Indianer- und Landlosenbewegungen des Landes starker werden; wer die Blockade
niedriger internationaler Grenzwerte fir Klimagase durch die Regierung der USA verhindern will, tut
gut daran, mit der Umweltschutzbewegung in diesem Land zu kooperieren).

2) Dialogorientierte internationale ,Gesellschaftspolitik” ist in einer interdependenten Welt aber auch
ein wesentliches und zentrales Element von Legitimationsschaffung fur die heraufziehende ,globale
Ordnung”. Jirgen Habermas weist im Zusammenhang mit dem europaischen Integrationsproze3 auf
den wesentlichen Unterschied zwischen einer neu zu schaffenden demokratischen Ordnung fir Europa
und den bestehenden Nationalstaaten hin: Letztere hatten in der Ideologie der nationalen Identitat
einen vorgegebenen Trager von kollektiver Identitat gehabt, vor dessen Hintergrund sich die politi-
schen und sozialen Integrationsprozesse abgespielt hatten. Die zukinftigen Europaer kénnen auf der-
artig ,Vorgangiges” nicht mehr zurickgreifen. Die politische Legitimitat wird sich daher stdrker denn
je aus dem Verfahren der politischen Willensbildung selbst ableiten missen. Habermas sieht hierfir die
einzige Chance in den Verfahren einer auf 6ffentlichen Diskurs gestitzten , deliberativen” Politik, die
nicht nur rationale Ergebnisse erwarten 1aBt, sondern auch Uber breite Partizipations- und Artikulati-
onsmaglichkeiten die Legitimitat der erzielten Ergebnisse sicherstellt. "

Wenn dies im europaischen Rahmen richtig ist, so gilt es im weltweiten Rahmen — fir die , hinter ihrem
Riicken zu einer unfreiwilligen Risikogemeinschaft vereinigten Blrger der Weltgesellschaft”™ — noch
mehr. Globalisierungsprozesse greifen tief in die politische, soziale und kulturelle Ordnung aller
Staaten der Erde ein. Dies gilt auch fur das sich ausbildende System internationaler Regime und Institu-
tionen. Gleichzeitig wird sich — ob man dies will oder nicht — die Weltgemeinschaft noch starker als
bisher in ,decision-makers” und , decision-takers” einteilen. Eine Akzeptanz dieser Entwicklungen ist
nur dann zu erwarten, wenn die Verfahren internationaler Politik diesen Prozessen eine gewisse Legi-
timitat zu geben erlauben. Dazu sind Dialog und Koordination, vor allem aber Partizipation der jeweili-
gen organisierten sozialen, politischen und kulturellen Interessen notwendig. "

3) Die aktive Beteiligung gesellschaftlicher Akteure an den Verhandlungsprozessen im Rahmen des in-
ternationalen Systems wird auch notwendig sein, um Akzeptanz fur die zu schaffende institutionelle
Struktur der ,global governance” herzustellen. In vielen Bereichen finden internationale Abkommen
und Regime ihre Legitimierung fiir breite Teile der Offentlichkeit bereits heute nicht mehr durch die
Beteiligung der (demokratisch legitimierten) Regierungen am Verhandlungsprozef3, sondern durch das
.Gutesiegel” einer aktiven Beteiligung von nationalen und internationalen Organisationen und Institu-

'®  Siehe hierzu grundsatzlich Brunngréber, A., Uber die Unzulanglichkeit kosmopolitischer Demokratie in einer

transnationalen Welt, in Peripherie, Vol. 18, Nr. 71, September 1998, S.69-92
" Habermas, J., Die Einbeziehung des Anderen, Frankfurt/M. 1996, S. 128-184.
'® ebenda S.7.

" Kritisch hierzu Brunngraber, A., Uber die... (Anmerkung 15), S. 82-90.
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tionen zivilgesellschaftlichen Typs. Diese (durchaus nicht unproblematische) Art der ,, Substituierung”
demokratischer Kontrolle durch die Partizipation von NGOs an der Politikformulierung hat in den ver-
schiedenen internationalen Konferenzen der letzten Jahre eine neue Qualitit erhalten.” AuBenpolitik
muB dadurch, daB sie diese Partizipation (auch an den Verhandlungsdelegationen) erméglicht und ak-
tiv Verantwortung an diese Institutionen delegiert, dieser Entwicklung in zunehmenden MaBe Rech-
nung tragen.

6. Eine neue Architektur von AuBenpolitik

Unter der Bedingung, daB innen- und auBenpolitische Problemlagen in vielen Bereichen untrennbar
verbunden sind, ist es ein logischer Schritt, die wichtigsten innenpolitischen Krafte aktiv und direkt an
der Ausgestaltung der AuBenbeziehungen zu beteiligen. Zumal die dichten Interaktionsrdume inner-
halb Europas und der OECD-Welt verlangen in dieser Perspektive nach neuen Formen assoziativer Au-
Benpolitik, die die Betroffenen starker als bisher in die Politikformulierungs- und Verhandlungsprozesse
einbeziehen. Den dichter gewordenen Interaktions- und Interdependenzzusammenhdngen der globali-
sierten Welt muB3 Politik ein entsprechend dichtes politisch wirksames Kommunikationsnetz entgegen-
setzen, in dem sich transnationale , Politiknetzwerke” konstituieren kénnen.

Langfristig ergibt sich dieser Sicht die Perspektive einer neuen , Architektur” von AuBenpolitik.

Die ,drei Saulen” der AuBenpolitik waren dann ein weiterhin fortbestehender Bereich traditioneller
multi- und bilateraler zwischenstaatlicher Beziehungen (etwa im Verteidigungs- und Sicherheitsbe-
reich), ein zweiter Bereich der Aushandlung und Uberwachung internationaler Regime und der Beteili-
gung an internationalen Institutionen. Als dritte Sdule fungierte ein weitgehend von den betroffenen
gesellschaftlichen Institutionen selbst betriebener Bereich themen- und zielgruppenspezifischer Mikro-
AuBenpolitiken. Der auBenpolitische Apparat wirde sich in seinen eigenen Aktivitdten auf diejenigen
Bereiche konzentrieren, in denen er unersetzbar ist oder aber Uber komparative Vorteile gegenlber
nichtstaatlichen Akteuren verfligt. Im Idealfalle ergibt sich aus dieser Konstruktion eine wechselseitige
Verstarkung der Wirkungsmacht des Handelns sowohl der staatlichen wie der nichtstaatlichen Ak-
teure.”

Im Bereich der Mikro-AuBenpolitiken hatte der auBenpolitische Apparat in diesem Arrangement vor

allem drei Aufgaben:

B Er ermdglicht und unterstitzt internationale Aktivitaten deutscher gesellschaftlicher, politischer und
sozialer Institutionen und Organisationen;

B Er berat die internationalen Aktivitaten staatlicher und regionaler Institutionen (Bundesbehdérden,
Léander, Landesbehorden, Kommunen);

B Er achtet auf die Vereinbarkeit der Aktivitdten mit den allgemeinpolitischen Zielvorgaben deutscher
AuBenpolitik, wie sie durch das Parlament definiert werden.

Auf praktisch-operativer Ebene wirde dies bedeuten, daB verniinftige ,Verkoppelungspunkte” zwi-
schen dem gesellschaftspolitischen Bereich der AuBenpolitik und dem engeren administrativ-brokrati-

® Siehe Schmidt, H. /Take, |, Demokratischer und besser? Der Beitrag von Nichtregierungsinstitutionen zur
Demokratisierung internationaler Politik und zur Lésung globaler Probleme, in APuz, Nr. 43/97, 17.10.1997, S.12-20;
Beisheim, M,. Nichtregierungsorganisationen und ihre Legitimitat, in APuZ, Nr. 43/97, S.21-29; Mathews, J.T., Power Shift
(Anmerkung 10).

“' Siehe hierzu grundsatzlich Risse-Kappen, Th., Structures of governance and transnational relations: what have we learned?,
in ders., Bringing... (Anmerkung 8), S.280-313.
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schen Apparat der Ministerien geschaffen werden mussen. Zu denken ist an themenspezifische
Diskussions- und Partizipationsforen, in denen die im Ausland aktiven Institutionen und Organisationen
gemeinsam mit dem Ministerialapparat und dem Parlament GUber Positionen, Ziele und Strategien
diskutieren. Dort hatten wiederum die verschiedenen Organisationen die Mdglichkeit, ihre in ihren
AuBenbeziehungen gewonnen Positionen und Erkenntnisse in den politischen Apparat und seine Dis-
kussionskanale zuriick zu speisen.

Eine derartige Strategie stellt eine Reihe von Bedingungen an die Akteure auf deutscher Seite:

— Die im Ausland aktiven Akteure missen wirkungsmachtig sein: Das heil3t, sie missen hinreichend mit
dem politischen System der Bundesrepublik verknipft sein, um als Interaktions- und Kommunika-
tionspartner von Institutionen in den anderen Landern ernst genommen werden zu kénnen. Delibera-
tive Politik im internationalen System erfordert, daB3 sich im Verlauf des Prozesses eine verniinftige
Chance zur Beeinflussung von Politik auf allen Seiten eréffnet. Im Sinne des von Habermas skizzierten
stufenférmigen Problemverarbeitungsprozesses deliberativer Politik miBten die Akteure daher weniger
auf der zivilgesellschaftlichen Ebene der , politischen Offentlichkeit”, sondern vielmehr im Bereich der
ausseren und inneren Peripherie des eigentlichen politischen Systems angesiedelt sein.*

— Sie missen authentisch sein: Sie missen Uber eine echte eigene institutionelle Interessenlage verfi-
gen, um als glaubwurdige Partner in themenorientierten politischen Dialogverfahren mit Institutionen
anderer Gesellschaften auftreten zu kénnen.” Dieses thematische , Betroffensein” ist um so mehr not-
wendig, als zwischen Dialogteilnehmern aus verschiedenen Teilen der Erde zwangslaufig asymmetri-
sche Beziehungen auftreten werden. In der Regel werden die Institutionen aus den Industrielandern
Uber groBere finanzielle und institutionelle Ressourcen und damit Durchsetzungschancen verfigen. Ei-
nen Einmischungs- und Manipulationsvorbehalt wird man nur dann minimieren kénnen, wenn den
schwacheren Teilnehmern das authentische Interesse des Gegendbers an einer fir beide Seiten lukra-
tiven Loésung auf Basis gemeinsamer Probleme vermittelbar ist.**

— Sie mUssen Uber das fur politische Prozesse notwendige Vertrauenskapital verfliigen. Dieses ist aber —
— gerade angesichts der massiven und disruptiven Einwirkungen von Globalisierungsprozessen auf das
6konomische, politische und kulturelle ,setting” von Gesellschaften weltweit — nicht ,ex nihilo” im
Rahmen kurzfristiger Austauschprozesse zu erhalten. Vertrauen beruht auch in der Politik neben der
Nachvollziehbarkeit der Motivationen des Handelnden (s.0.) auch auf der ,gemachten Erfahrung” po-
sitiv verlaufenen gemeinsamen Handelns. Dies bedeutet, dal3 die Akteure der mikro-auBenpolitischen
Aktivitaten mit Konstanz, Kontinuitat und maximaler zeitlicher und raumlicher Prasenz agieren sollten.
Eine rein punktuelle Intervention wird hier weit weniger wirkungsmachtig sein.

— Gleichzeitig wird durch Art und Form der Organisation der Dialogprozesse durch die beteiligten Ak-
teure sicherzustellen sein, daB3 konsensuelle Ergebnisse erzielt werden kénnen. Nicht nur das Verhalten
der beteiligten Akteure, sondern der institutionelle oder organisatorische Rahmen der Dialogprozesse
selbst muB durch Partizipationsmoglichkeiten, BeeinfluBbarkeit fur alle Beteiligten und durch Transpa-
renz der Verfahren ein konsensuelles Ergebnis moglich machen. , Inklusion” als wesentliches Ziel deli-
berativer Politik muB sich auch auf der praktischen Ebene konkretisieren.”

2 vgl. Habermas, J., Faktizitat und Geltung, Frankfurt/M. 1993, S. 399 - 467, hier besonders S. 424-432; Schmalz-Bruns,
R., Reflexive Demokratie, S.116f (Anmerkung 14). Zu dhnlichen Kriterien fur Akteure einer , associative democracy” in der
amerikanischen Debatte Uber deliberative Politik siehe Cohen, J./Rogers, J., Secondary Associations and Democratic
Governance, in Politics and Society, Vol. 20, No. 4., Dec. 1992, S. 393-472, hier S.424-435.

® Mayntz, R., Policy-Netzwerke... (Anmerkung 5), 5.47.

* vgl. auch Hardin, R., The Street-Level Epistemology of Trust, in Politics and Society, Vol. 21, No.4, Dec. 1993, S.505-
529.

»vgl. auch Brunngraber, A., Uber... (Anmerkung 15), S. 87-90.
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In der Summe ist durch eine Verkoppelung von transnationalen Netzwerkaktivitaten mit klassischen
auBenpolitischen Verfahren ein langfristiger Gewinn an auB3enpolitischem Einflul3 insgesamt zu erwar-
ten: Auch ohne elaborierte Netzwerkanalysen ist nachvollziehbar, da3 derjenige, der Politiknetzwerke
aufbaut und finanziell unterhalt, Gber ein weit héheres Mal3 an ,Zentralitat” in den Netzwerken ver-
flgt als ein lediglich (und sei er noch so aktiver) Teilnehmer. Unter der Pramisse, dal3 AuBenpolitik
eben genau auf diese ,weichen” Formen politischer EinfluBgewinnung zunehmend abzielen wird, ist
dies ein nicht zu unterschatzender Punkt. Denn die Frage ist langfristig nicht, ob man derartige Formen
von AuBenpolitik Gberhaupt will oder nicht. Sie werden Gber kurz oder lang von Staaten, Gruppen und
Unternehmen zur Durchsetzung ihrer Positionen in der internationalen Politik benutzt werden. Bereits
Anfang der 90er Jahre nannte Nye die Fahigkeit zur Organisation und Definition von Foren, zur
VerknUpfung von Themen und zur Benutzung internationaler Organisationen ,the art of the power
game” der kommenden Epoche internationaler Politik.*

7. Fringe Benefits

Die aktive Einbeziehung der Organisationen und Institutionen einer politiknahen ,Zivilgesellschaft” in
die Gestaltung und Formulierung deutscher AuBenpoltik entspricht auch der Forderung nach mehr
Partizipation der Gesellschaft an den politischen Verfahren, die in der demokratietheoretischen und
praktisch-politischen Debatte immer wieder gestellt werden.”’ Sie wére somit auch ein Beitrag zur Mo-
dernisierung und Legitimationssteigerung eines in die Jahre gekommenen politischen Systems. Ange-
sichts der durch die Globalisierung verursachten Entgrenzung der Politikbereiche erscheint die Offnung
auch des auBenpolitischen Bereiches fur eine verstdrkte Partizipation der Gesellschaft ein logischer,
wenn nicht unumganglicher Schritt.”® Klar ist allerdings auch, daB dies nur ein Aspekt eines wesentlich
komplexeren Prozesses sein kann. Langfristig wird es — verbunden mit einer Starkung von direkter
Demokratie und der Fortentwicklung der lokalen und regionalen politischen Arenen — unumganglich
sein, die parlamentarisch-reprasentativen Institutionen parallel zum Entstehen machtiger internationa-
ler Institutionen ,in die Hohe” zu bauen.” Das langsame, aber stetige Erstarken des Europaparlaments
ist hierfur ein zweifellos richtungsweisendes (wenn auch noch unbefriedigendes) Muster.

Fur die Zukunft ebenso wichtig erscheint aber ein anderer Aspekt der oben skizzierten Politik: Die zu
erwartenden Rickkoppelungs- und Lerneffekte. In einer interdependenten Welt kann der Wert von
AuBenkontakten nicht nur in Form von erzieltem ,EinfluB” gemessen werden. Genauso wichtig er-
scheinen die Lern- und Transferprozesse, die sich fur die bundesdeutsche Gesellschaft durch ein dichtes
Netz von auBenpolitischen Kontakten ergeben. ZeitgemaBe Gesellschaften sind immer starker auch
lernende Gesellschaften, die , best practice” aus anderen Staaten und Gesellschaften aufnehmen und
zur Lésung eigener Probleme adaptieren. Die Umwandlung der europdischen und der deutschen Ge-
sellschaft von einer , Belehrungskultur” in eine “Lernkultur” ist aber kein selbstlaufender ProzeB.*® Er
ist nur Uber die Schaffung dichter (und unmanipulierter) Interaktionskanale auf allen Ebenen zu be-
werkstelligen. Dies verlangt politikfeld-, themen- und zielgruppengenaue Transferprozesse auch nach

** Nye, J., Soft power (Anmerkung 13), S.158.

¥ Schmalz-Bruns, Reflexive...(Anmerkung 14), 5.213-271.

® Vorschlage, das Demokratiedefizit internationalisierter Politik durch — wie es Karl Kaiser formuliert — eine
.Reparlamentarisierung” der AuBenpolitik zu reduzieren, erscheinen angesichts der systematischen Uberforderung der
parlamentarischen Institution zur Zeit eher als unrealistisch. Vgl. zu diesem Vorschlag Kaiser, K., Globalisierung als Problem
der Demokratie, Internationale Politik, Vol.53, No.4 (1998), S.3-11

 Siehe hierzu Held, D., Democracy and the Global Order, Cambridge 1995, v.a. S. 219-286.

* Vgl. Lepenies, W., Selbstkritische Moderne, in Internationale Politik, Vol.51, Nr.3, 1996, S. 3-14.
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innen. Auch diese sind staatlicherseits nicht (mehr) organisierbar. Notwendig ist gerade hier die aktive
Partizipation der betroffenen Akteure und Interessen selbst. Fir die vielbeschworene langfristige Siche-
rung des ,Standorts Deutschland” ist dies eine wesentliche Voraussetzung.

Gleichzeitig kann man sich die Frage stellen, was die Alternative zur Unterflitterung der Globalisie-
rungsprozesse durch eine Politik der dichten Interaktion ware. Die negativen Reaktionen auf Globali-
sierungs- und Modernisierungsprozesse sind als reflexartige Ablehnung von Interdependenz, Komple-
xitat und Transformation in allen Gesellschaften der Erde schon heute erkennbar. Die ,Verteidigung
der Traditionen mit traditionellen Mitteln” — um eine Formel Anthony Giddens zu verwenden — artiku-
liert sich im islamischen Fundamentalismus ebenso wie in den Wahlergebnissen von DVU und Front
National. Das Vertrauen auf die integrative Wirkung 6konomischer Prozesse allein ist in dieser Hinsicht
sicherlich nicht ausreichend: , Der Synkretismus in der Automobilproduktion ist immer noch leichter zu
erreichen als die friedliche Mischung der Weltanschauungen.”*" Will man das Feld der Politik nicht den
negativen Reflexen der , halbierten Moderne” Uberlassen, ist es notwendig, einen ausreichenden Auf-
wand im Bereich internationaler Gesellschaftspolitik zu betreiben. Diese erfordert — ebenso wie der
Synkretismus in der Automobilproduktion — Investitionen in die Orte, Verfahren und Trdger von glo-
balen politischen BewuBtsein und Problemlésungen. Verglichen mit den Kosten einer disruptiven Ent-
wicklung ist dies noch alle Male billiger.

Artikel , Aus Politik und Zeitgeschichte”, Heft B23/1999, 4. Juni 1999
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