Populisten und AufBenpolitik BLELTIEL]

Populisten und AuBenpolitik Trump, Modi,
Erdogan & Co verandern die Welt. Welche
Folgen hat das fur den Westen und fur
den Multilateralismus?

Von Johannes Plagemann

on US-Prasident Trump zu Bolsona-

s ; ro in Brasilien, von Duterte in den
Philippinen zu Modi in Indien — der
Aufstieg populistischer Politiker in Re-
gierungsamter verandert die Weltpolitik.
Welche AufBenpolitiken verfolgen Populis-
ten an der Macht? Und wie verandert sich
die Art und Weise der auf3enpolitischen
Entscheidungsfindung unter Populisten?
Die Aufienpolitik Donald Trumps scheint
Antworten auf beide Fragen zu bieten:
einerseits die Abwendung vom Multila-
teralismus und dem Westen als Wertege-
meinschaft; andererseits eine zunehmend
dysfunktionale, personalisierte und damit
unvorhersehbare Auflenpolitik via Twitter,
an etablierten Gesprachskandlen vorbei.
Doch der Verweis auf Trump reicht nicht
aus, denn Populisten im globalen Siiden
tun sich keinesfalls immer als Kritiker des
Multilateralismus hervor. Und nicht alle
verfolgen eine derart willkiirliche und dys-
funktionale Auf3enpolitik. Eine Betrach-
tung populistischer Regierungen weltweit
fiihrt zu zwei durchaus verwandten, aber
dennoch unterschiedlichen Befunden: die
Diversifizierung internationaler Partner-

schaften und die Zentralisierung von au-
Benpolitischen Entscheidungsprozessen.

Dicke und diinne Ideologien

In Anlehnung an den Politikwissenschaft-
ler Cas Mudde verstehen wir Populismus
als eine ,,diinne” politische Ideologie, die
durch drei Kernelemente gekennzeichnet
ist: eine ausgepragte Elitenkritik, die Vor-
stellung eines einheitlichen Volkswillens,
der im populistischen Fiihrer personifi-
ziert ist, sowie die permanente politische
Polarisierung — die Darstellung der politi-
schen Auseinandersetzung als Kampf zwi-
schen Gut und Bose, zwischen ,,reinem“
Volk und korrupter Elite.

Neben dem Populismus als diinner
Ideologie haben Populisten typischer-
weise eine ,,dicke” Ideologie vereinnahmt.
Dicke Ideologien sind umfassendere poli-
tische Wertvorstellungen und Systempra-
ferenzen wie Sozialismus, Hindu-Nationa-
lismus oder politischer Islam. Wahrend
die diinne Ideologie grundlegende Kon-
fliktlinien aufzeigt und die politische
Strategie pragt, ist es die jeweils hinzu-
gezogene dicke Ideologie, die dariiber
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entscheidet, wer Teil der korrupten Elite
ist, was das authentische Volk ausmacht,
was gut und bdse ist.

Bisin die 2000er Jahre war Populismus
ein primar lateinamerikanisches und mit
Abstrichen europdisches Phanomen: vom
brasilianischen Préasidenten Getlio Var-
gas in der ersten Halfte des 20. Jahrhun-
derts bis zu Hugo Chavez in Venezuela
oder Silvio Berlusconi in Italien. Heute ist
weltweit eine nie dagewesene Vielzahl an
Populisten an der Macht: Der brasiliani-
sche Prasident Jair Bolsonaro zelebriert
die politische Nahe zu Donald Trump und
hat mit Olavo de Carvalho einen rechts-
populistischen intellektuellen Stichwort-
geber im Stile Steve Bannons an seiner
Seite. Der linkspopulistische Prasident
Andrés Manuel Lopez Obrador sagt in
seinen morgendlichen Ansprachen Me-
xikos ,,Mafia der Macht“ den Kampf an
und beruft sich dabei auf den ,,Willen des
Volkes“. Israels langjdhriger Ministerpra-
sident Benjamin Netanjahu verteufelt die
etablierte Presse in seinem Land, so wie
es Prasident Recep Tayyip Erdogan in der
Tiirkei tat, als diese noch Raum fiir Ge-
genstimmen bot. Osteuropdische Rechts-
populisten sitzen ebenso fest im Sattel
wie Indiens Narendra Modi und Rodrigo
Duterte in den Philippinen.

Ein antiwestliches Projekt?

Eine der deutlichsten Ubereinstimmun-
gen liegt in der von Populisten verfolgten
Diversifizierung internationaler Partner-
schaften. In einigen Fallen erscheint uns
dies zundchst als Abwendung vom Westen
oder garvon der liberalen internationalen
Ordnung allgemein. Vor Chavez waren die
USA nicht nur gréfiter Olimporteur, son-
dern auch wichtigster Riistungsexporteur
fiir Venezuela; heute stammt der Grof3teil
der Riistungsgiiter aus Russland. Erdogan
arbeitete zu Beginn seiner ersten Amtszeit

Populisten lehnen den Multi-
lateralismus nicht generell
ab. Sie verstdrken vielmehr
einen bestehenden Trend

noch an einer EU-Mitgliedschalft, bevor er
sich sowohl von der Europdischen Union
als auch in Teilen von der NATO abwand-
te. Duterte vollzog eine radikale aufien-
politische Wende, indem er bei seinem
ersten China-Besuch den Schiedsspruch
des Den Haager Tribunals vom Juli 2016
zugunsten philippinischer Gebietsansprii-
che im Siidchinesischen Meer herunter-
spielte und eine engere Partnerschaft
mit China ankiindigte. Netanjahu diver-
sifizierte Israels Auflenbeziehungen und
etablierte tragfahige Beziehungen auch
zu Staaten wie Indien und vormals we-
niger bereisten Regionen wie Osteuropa
und Lateinamerika. Aber auch der Wes-
ten bietet Anschauungsmaterial: Unter der
5 Sterne-Lega-Allianz trat Italien 2019 als
erstes westeuropaisches Land Chinas Belt
and Road-Initiative bei.

Bevor wir den Populismus aber als an-
tiwestliches Projekt begreifen, sollten wir
uns daran erinnern, dass die Diversifizie-
rung internationaler Partnerschaften und
der Ausbau von Siid-Siid-Beziehungen
sowohl politisch als auch wirtschaftlich
allgemeine Trends sind, die dem Aufstieg
des Populismus vorausgehen. Wir leben in
einer multipolaren Welt. Acht der 20 grof3-
ten Volkswirtschaften liegen auf3erhalb
US-amerikanischer Sicherheitsallianzen.
Der Handel zwischen Landern des globa-
len Siidens hat in den vergangenen zwei
Jahrzehnten dramatisch an Bedeutung
gewonnen und nimmt einen immer gréfie-
ren Anteil des globalen Handels ein. Damit
gewinnen auch die politischen Beziehun-
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gen zwischen Staaten des globalen Siidens
an Bedeutung. Vor diesem Hintergrund
lasst sich die Abwendung vom Westen sei-
tens der Populisten besser als Intensivie-
rung eines bestehenden Trends denn als
genuin neue Tendenz beschreiben.
Populisten lehnen den Multilateralis-
mus nicht generell ab. So versuchte Cha-
vez, neue regionale Organisationen als
Gegengewicht zum Einfluss der USA zu
schaffen und trat Mercosur bei. Dutertes
Philippinen sind ein aktives Mitglied im
ASEAN-Verbund, und auch Indien unter
Modi ist bislang nicht durch eine Abwen-
dung vom Multilateralismus aufgefallen
— Auflenminister Jaishankar nahm sogar
am ersten Treffen der ,,Allianz der Multi-
lateralisten” am Rande der UN-General-
versammlung teil. Die brasilianische Re-
gierung will weiterhin der OECD beitreten;
zudem wurde unter Bolsonaro ein seit Lan-
gem verhandeltes Handelsabkommen zwi-
schen der EU und Mercosur abgeschlossen.
Der Vergleich zwischen Populisten im
globalen Siiden und Norden zeigt, dass
die Verteufelung internationaler Organi-
sationen nur dann ein erfolgreiches Ele-
ment populistischer Strategien ist, wenn
diese Organisationen von den Wahlern
auch tatsdchlich als wirkmachtig (oder
teuer) wahrgenommen werden. Dies ist
im globalen Siiden viel seltener der Fall
als beispielsweise in der EU. Zudem mag
fiir Populisten im globalen Siiden auch
eine Rolle spielen, dass die aktive Teil-
nahme in multilateralen Organisationen
Statusgewinne auf globaler Ebene mit sich
bringt. Und schlief3lich stehen gerade die
Vereinten Nationen im globalen Siiden

Zentralisierung bedeutet
die Verdrdangung von Kompe-
tenz in Aufsenministerien

hadufig weniger fiir den Versuch einer ille-
gitimen, kosmopolitischen Weltregierung
alsdafiir, dasssie tatsdchlich allen Staaten
Sitz und Stimme geben.

Populismus und Diplomatie
Unterscheiden sich populistische Regie-
rungen in ihren auflenpolitischen Ent-
scheidungsprozessen grundsatzlich von
nichtpopulistischen Regierungen? Auf
drei Fragen schauen wir genauer: auf die
Zentralisierung solcher Prozesse und ob
damit Unvorhersehbarkeit sowie Ideolo-
gisierung von Auflenpolitik einhergehen.

Zundchst zur Zentralisierung. Populis-
ten an der Macht neigen dazu, auf3enpo-
litische Entscheidungsprozesse stark zu
zentralisieren und zu personalisieren.
In Modis erster Amtszeit managte sein
Biiro Auflenpolitik an der Aufienminis-
terin vorbei; der Premier reiste mehr als
seine Ministerin, und wichtige bilaterale
Portfolios lagen in den Handen des Chefs
der Regierungspartei und des Nationalen
Sicherheitsberaters. Auch Chavez machte
Auflenpolitik primar mithilfe eines engen,
ideologisch koharenten Beraterkreises.
Die AKP unter Erdogan erklarte die Au-
Benpolitik der Vorgdngerregierungen zum
Produkt verwestlichter Eliten und begriin-
dete so die Zentralisierung auf3enpoliti-
scher Prozesse. Brasiliens hochprofessio-
nelle Diplomaten leiden sichtbar darunter,
dass mit Aufienminister Ernesto Aratjo
und Bolsonaros Sohn als Schattenauf3en-
minister zwei auf3enpolitisch reputations-
freie Ideologen die Auf3enpolitik im Sinne
Bolsonaros umkrempeln.

Die Bedeutung von Auflenministerien —
und von Diplomatie generell — hat offenbar
besonders unter Populisten zu leiden. Nun
sind auch die Personalisierung von Aufien-
politik im Zeitalter der Gipfeldiplomatie
und die wachsende aufienpolitische Be-
deutung der Fachministerien allgemeine
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Die brasilianische AufSenpolitik hat unter Staatsprdsident Jair Bolsonaro (1i.), hier mit Auflenminister Ernesto Aratijo, einen funda-
mentalen Wandel hin zum Anti-Globalismus erlebt.
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Trends, die dem Populismus vorausgehen.
Allerdings zeigt gerade der Vergleich von
Populisten mit ihren nichtpopulistischen
Vorgdngern, dass Populisten diesen Trend
mafigeblich vertiefen.

Trumps Twitter-Diplomatie deutet schon
darauf hin, dass Zentralisierung und Per-
sonalisierung weitgehende Folgen fiir die
aufBenpolitische Kommunikation haben
konnen. Andere direkte Folgen von Zen-
tralisierung sind Engpasse im Entschei-
dungsprozess: Die Entmachtung von Ent-
scheidungstragern auf niedrigeren Ebenen
verstarkt den Entscheidungsdruck auf
hochster Ebene. Naheliegend sind auch
eine ausgepragte Priorisierung und Fo-
kussierung auf einige wenige aufienpoli-
tische Kernanliegen, was Stillstand fiir den
grof3en Rest bedeuten kann. In jedem Fall
bedeutet Zentralisierung aber die Verdran-

gung auflenpolitischer Kompetenz, wie sie
in AuRenministerien vorgehalten wird.
Heif3t nun Zentralisierung auch Un-
vorhersehbarkeit? Wenn der Kreis der
Entscheider schrumpft und das Fest-
halten an etablierten au3enpolitischen
Grundsdtzen, wie sie typischerweise
von Aufienministerien vertreten werden,
geschwdcht ist, werden erratische und
widerspriichliche Entscheidungen auf
hochster Ebene wahrscheinlicher. Zudem
brechen Populisten gern mit der Politik
ihrer als elitdr verteufelten Vorgdnger:
Dutertes Hinwendung zu China galt als
grofe Uberraschung. Auch Erdogan und
Chavez sind regelmaflig mit unerwarteten
Ankiindigungen aufgefallen. Zuletzt hat
Modi fiir Aufsehen gesorgt mit der Auf-
hebung des Autonomiestatus von Jammu
und Kaschmir - einer innenpolitischen
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Mafinahme mit gravierenden auf3enpoli-
tischen Konsequenzen.

Aber bei genauerem Hinsehen stellen
sich die wesentlichen auflenpolitischen
Wenden von Populisten als Folgen von
zwei durchaus nachvollziehbaren Fakto-
ren heraus. Zum einen, wie eingangs be-
schrieben, zeigt sich in der Abwendung
vom Westen letztlich ein Trend der Diver-
sifizierung internationaler Beziehungen.
Der zweite Erklarungsfaktor sind die un-
terschiedlichen dicken Ideologien der Po-
pulisten. Generell gilt, je konsistenter und
institutionell eingebetteter eine politische
Ideologie ist, desto weniger unvorherseh-
bar ist die Auf3enpolitik.

Die Bedeutung der dicken Ideologien
fiir die AufBenpolitik wird durch die Zen-
tralisierung auflenpolitischer Entschei-
dungsprozesse massiv gesteigert, da sich
im engen Beraterkreis populistischer Fiih-
rer ideologische Hardliner von aufierhalb
des auflenpolitischen Establishments
wiederfinden. Chavez’ ,,Bolivarische
Revolution”“ sah in den USA ihren grof3-
ten Gegner. Der politische Islam der AKP
beinhaltet eine tiefe Skepsis gegeniiber
dem Westen, und die anfangliche Anna-
herung an die EU diente zugleich der Ein-
dammung des Einflusses des kemalistisch
geprdgten Militars. Auch Duterte ist lange
vor seiner Prasidentschaft mit antiameri-
kanischen Auf3erungen aufgefallen. Und
die Abwertung des AuRenministeriumsin
Indien ist zum Teil mit der ideologisch mo-
tivierten Missachtung nehruvianischen
Denkens verbunden, das im Ministerium
fest verankert war. Die traditionsverliebte
brasilianische Aufienpolitik erlebt unter
Bolsonaro einen fundamentalen Wandel;
sie reagiert mit einer neuen Nahost- und
Israel-Politik sowie der gdnzlich undip-
lomatischen Einmischung in die inneren
Angelegenheiten von Nachbarstaaten
auf wesentliche Forderungen des Anti-

Wer die AufSenpolitik von
Populisten antizipieren will,
muss ihre Ideologien kennen

Globalismus a la Carvalho sowie der
evangelikalen Christen, die massiv an
Bedeutung gewonnen haben.

Wer die Aufienpolitik von Populisten
verstehen oder gar antizipieren mdochte,
der sollte sich also mit den Ideologien
befassen, die sie vereinnahmt haben. So
ist mit dem evangelikalen Christen Mike
Pompeo der vielleicht ideologischste ame-
rikanische Auflenminister seit Jahrzehn-
ten im Amt. Indem moderate Stimmen
verdrangt und radikale Stimmen an die
Schaltstellen der Macht gebracht werden,
bietet der Populismus Politikern wie Pom-
peo oder Brasiliens Auflenminister Aratijo
die Chance, das Schattendasein am poli-
tischen Rand zu verlassen. Eine ideologi-
sche Radikalisierung von Aufienpolitik ist
die Folge. Demgegentiber ist der Einfluss
des Populismus auf die Substanz der Au-
Benpolitik weniger eindeutig.

Aber der Westen sollte auch grundsatz-
lich weniger iiberrascht sein, wenn Popu-
listen — oder auch Nichtpopulisten — im
globalen Siiden westliche Biindnisse und
vom Westen errichtete und dominierte in-
ternationale Institutionen infrage stellen
oder diese zugunsten anderer nichtwest-
licher Staaten relativieren. Die ,,liberale
internationale Ordnung“, wie sie vom Wes-
ten erschaffen und unterhalten wordenist,
wird weiter fragmentieren; das ist weitge-
hend unabhdngig davon, ob Populisten
ihre gegenwartige Wahlergunst weltweit
erhalten kdnnen. Populisten sind mogli-
cherweise eher bereit, eine solche multi-
polare Welt anzuerkennen. Aber sie dafiir
verantwortlich zu machen, verwechselt
Symptom mit Ursache. P
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