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De heroriëntering van 
de Duitse buitenlandse 
politiek

De wereld verandert snel, en dat geldt ook voor de pijlers waarop de Bondsrepubliek haar bui-

tenlandse politiek en veiligheidsbeleid heeft gebouwd. Berlijn doet er alles aan om de discussie 

over dit beleid breed te blijven voeren en doorlopend aan te zwengelen. Dit kan worden opgevat 

als teken van kracht: Duitsland als een zelfverzekerde democratie, maar ook als teken van een 

diepe onzekerheid over de eigen buitenlandse politiek, zowel over de doelstellingen als de instru-

menten.

De rede die Bondspresident Joachim 

Gauck op 31 januari 2014 hield voor 

de Veiligheidsconferentie in München, 

deed een nieuw debat ontbranden over de rol 

van Duitsland in de wereld. Gauck stelde dat de 

Bondsrepubliek politiek en militair meer verant-

woordelijkheid op zich moet nemen in de buiten-

landse politiek. Het land is met zijn terughouden-

de politiek tot nog toe zeer succesvol geweest, 

maar dat betekent niet dat deze houding ook 

voor de toekomst het juiste kompas levert.1

De wereld verandert immers snel. Dat geldt ook 

voor de pijlers waarop de Bondsrepubliek haar 

buitenlandse politiek en veiligheidsbeleid heeft 

gebouwd. De Verenigde Staten en de NAVO heb-

ben militair gesproken voor de Bondsrepubliek 

de kern van het defensie- en veiligheidsbeleid uit-

gemaakt. Het is echter een illusie te geloven dat 

de Amerikanen zich ook in de toekomst op de-

zelfde wijze zullen engageren voor de Europese 

veiligheid en daarvoor ook financieel de zwaarste 

lasten willen blijven dragen. Europa en dus ook 

Duitsland zullen daarom zelf meer verantwoorde-

lijkheid moeten nemen. Ook zal naar de taak- en 

lastenverdeling binnen de NAVO gekeken moe-

ten worden. Duitsland heeft altijd ingezet op de 

Verenigde Naties en het multilateralisme, maar 

het moet toch onder ogen zien dat dit niet langer 

optimaal functioneert. Nieuwe wereldmogendhe-

den betreden het toneel, maar houden zich voor-

alsnog liever in de coulissen op om van daaruit 

commentaar te leveren, dan dat ze het initiatief 

naar zich toetrekken om de wereldorde mee hel-

pen te stabiliseren. Bovendien worden we gecon-

fronteerd met nieuwe gevaren, zoals terrorisme 

en cybercriminaliteit.

Heeft Duitsland al deze veranderingen en geva-

ren voldoende waargenomen en anticipeert het 

daar ook adequaat op, of wordt het tijd om het 

Duitse buitenlandse en veiligheidsbeleid eens 

grondig te reviseren, zo vroeg de Bondspresident 

zich retorisch af.

“Außenpolitik weiter denken”
Op diezelfde veiligheidsconferentie spraken ook 

de minister van Buitenlandse Zaken, Frank-

Walter Steinmeier, en de minister van Defensie, 

Ursula von der Leyden, zich uit voor een actie-

vere rol van de Bondsrepubliek in de internatio-

nale politiek.2 Het had er derhalve alle schijn van 

dat het hier een gecoördineerde actie betrof, en 

zo werd dat in de Duitse pers ook opgepakt.3 Als 

snel verengde de discussie zich echter tot de 

vraag naar de rol van militaire machtsmiddelen 

en het inzetten van Duitse troepen.

Toch doet de Duitse regering er alles aan om de 

discussie breed te blijven voeren en doorlopend 

aan te zwengelen. Het ministerie van Buitenlandse 
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Zaken heeft hiertoe een speciaal programma ont-

wikkeld: ‘Review 2014 – Außenpolitik weiter den-

ken’. Het doel van de Review is de vragen ‘wat is 

fout aan de Duitse buitenlandse politiek en wat 

zou eraan veranderd moeten worden?’ open te 

bediscussiëren. Een opmerkelijk initiatief. In welk 

ander land van de wereld roept de minister van 

Buitenlandse Zaken de bevolking en experts in 

binnen- en buitenland op om te vertellen wat hij 

fout doet!

Dit kan opgevat worden als een teken van kracht 

dat Duitsland een zelfverzekerde democratie is, 

maar ook als teken van een diepe onzekerheid 

over de eigen buitenlandse politiek, zowel over 

de doelstellingen als de instrumenten. Duitsland 

maakt zich meer dan andere landen in de wereld 

zorgen over de legitimiteit van zijn buitenlandse 

politiek. En daarbij gaat het zowel om de legitimi-

teit naar buiten als naar binnen: Is de politiek in 

lijn met de internationale rechtsorde? En hierbij is 

Duitsland buitengemeen gevoelig voor de legiti-

merende functie van de VN-Veiligheidsraad, hoe-

wel in dit orgaan toch vaak over de hoofden van 

de slachtoffers van conflicten heen een geheel 

andere politieke strijd wordt uitgevochten. Maar 

ook de acceptatie van de politiek door de bevol-

king is voor Duitse politici van groot belang, wat 

de besluitvorming traag en voorzichtig maakt.

De bijdragen van de experts aan de discussie 

zijn natuurlijk zeer divers, waarbij ieder zijn eigen 

stokpaardjes berijdt. Maar het geheel laat wel 

goed een aantal dilemma’s en paradoxen in de 

Duitse buitenlandse politiek zien, die ervoor zor-

gen dat het beleid niet altijd even consistent en 

berekenbaar is als men zou wensen.

Dilemma’s en paradoxen in het 
Duitse buitenlandbeleid
Allereerst heeft Duitsland zich na de Tweede 

Wereldoorlog vooral als Zivilmacht willen profi-

leren. Duitsland ziet het, mede gegeven zijn ver-

leden, als zijn taak een bijdrage te leveren aan 

het bevorderen van mensenrechten, democratie, 

rechtsstatelijkheid en civil society. Hoe diep dit 

zelfbegrip in de Duitse politieke cultuur is veran-

kerd, laat de enquête ‘Einmischen oder zurück-

halten’ van TNS Infratest, uitgevoerd in opdracht 

van de Körber-Stiftung, uit mei 2014 zien.4 Op de 

vraag welke prioriteiten de Duitse buitenlandse 

politiek moet hebben, antwoordt een twee derde 

meerderheid (66%) met het wereldwijd bescher-

men van de mensenrechten. Het verbeteren van 

het milieu en het klimaat komt op de tweede plaats 

met 59%. Het beschermen van economische 

belangen in het buitenland staat echter onder-

aan (25%) – meer dan opmerkelijk voor een land 

dat voor de helft van zijn BBP afhankelijk is van 

de export. Maar het past in een politieke cultuur 

waar nationale belangen lange tijd eigenlijk niet 

gethematiseerd mochten worden. Buitenlandse 

politiek wordt in het Duitse zelfbeeld nog steeds 

graag in altruïstische termen beschreven.

Tegelijkertijd wordt de Bondsrepubliek door bui-

tenlandse waarnemers dikwijls verweten eco-

nomische motieven vaak de voorrang te geven 

boven zaken als mensenrechten. De directeur 

van het Centre for European Reform, Charles 

Grant, is zelfs van mening dat Duitsland zich in 

zijn buitenlandse politiek veel sterker laat leiden 

door economische belangen dan landen als het 

Verenigd Koninkrijk en Frankrijk.5 Bekende voor-

beelden hiervan zijn natuurlijk het niet aan-

kaarten van de mensenrechten in 

China of het aanvankelijke ver-

zet tegen sancties tegen 

Rusland. Maar ook zet 

Duitsland zijn eco-

nomische belan-

gen tegen Europa 

door, zoals het 

in de zomer van 

2013 tegenwerken 

van de plannen van 

de Europese Commissie 

de export van Chinese zon-

nepanelen wegens dumping een 

strafheffing op te leggen. Dit nadat 

Beijing gedreigd had om onder meer de tol 

voor luxe auto’s drastisch te verhogen. Sowieso 

neigt Berlijn ernaar buiten Brussel om met China 

zaken te doen. Dat is gegeven het belang van 

de Chinese exportmarkt voor Duitsland niet ge-

heel onbegrijpelijk – 45% van de EU-export naar 

China komt uit Duitsland – maar het frustreert wel 

de ontwikkeling van Europees beleid.6

Kortom, tussen het zelfbeeld van Duitsland als 

een idealistisch land dat zich internationaal voor-

al wil inzetten voor mensenrechten, democratie 

en rechtsstatelijkheid en de dagelijkse praktijk 

van een sterk economisch gemotiveerde poli-

tiek gaapt een diepe kloof. En dat is risicovol. De 

discrepantie tussen de voorstelling van de Duitse 

buitenlandse politiek in de publieke ruimte en de 

feitelijke vormgeving en uitvoering ervan, maakt 

het Duitse beleid democratisch kwetsbaar, aldus 

de Berlijnse politicoloog Herfried Münkler.7 Door 

de kloof tussen de hoge morele maatstaven en 

morsige werkelijkheid kan de gevoerde politiek 

snel worden afgeschilderd als onoprecht en dus 

Buitenlandse 

politiek wordt 

in het Duitse zelfbeeld 

nog steeds graag in 

altruïstische termen 

beschreven
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worden geschandaliseerd. Een goed voorbeeld 

hiervan is de discrepantie tussen terughoudend-

heid bij het inzetten van militaire machtsmiddelen 

en Duitsland als één van de grootste wapenex-

porteurs van de wereld.8 En dit aan de kaak stel-

len van schijnheiligheid hoeft niet alleen te ge-

beuren door mensen die oprecht vinden dat de 

prioriteit aan waarden zou moeten worden gege-

ven, maar evenzogoed door diegenen die belang 

hebben bij het ondermijnen van beleid. Juist lan-

den en bewegingen met een bedenkelijke staat 

van dienst, wijzen maar al te graag op de hypo-

crisie van en selectieve verontwaardiging in het 

Duitse (en Westerse) beleid.

Een ander probleem, dat zich met de sterke na-

druk op mensenrechten als hoogste prioriteit 

van buitenlands beleid ook aandient, is dat deze 

doelstelling nooit echt kan worden verwezenlijkt. 

Het wekken van verwachtingen die niet waarge-

maakt kunnen worden, keert al snel als een boe-

merang terug en leidt tot scepsis in de publieke 

opinie en bij de partners die deze als niet serieus 

te nemen retoriek aanhoren. Geloofwaardigheid 

en verwachtingsmanagement zijn daarom ook in 

de buitenlandse politiek van groot belang. Voor 

een duurzame ondersteuning van het beleid in de 

publieke opinie zijn heldere, bereikbare doelstel-

lingen te prefereren boven hoogverheven idealen.

Duitse zelfbeelden: Zivilmacht; 
Handelsstaat; Berechenbarkeit; 
en Verlässlichkeit
Als Zivilmacht geeft de Bondsrepubliek altijd pri-

oriteit aan diplomatie boven het dreigen met (mi-

litaire) machtsmiddelen. Haar grondgedachte is 

dat alle problemen door onderhandelingen kun-

nen worden opgelost. Nu heeft niemand bezwaar 

tegen dialoog, maar soms kan het noodzakelijk 

zijn geloofwaardig met machtsmiddelen te kun-

nen dreigen om tot resultaat te komen. Duitsland 

heeft volgens Joachim Krause van het Institut für 

Sicherheitspolitik in Kiel moeite de rol van harde 

machtsmiddelen in de internationale politiek goed 

in te schatten. Het land bevindt zich nog steeds 

in een winterslaap wanneer het gaat om de waar-

neming van militaire dreigingen. Ook slaagt het er 

niet goed in militaire middelen zo in te zetten dat 

ze een zinvolle aanvulling zijn op een primair civiel 

georiënteerde buitenlandse politiek.9 Hiertoe is 

versterking van de NAVO en de trans-Atlantische 

band sterk gewenst.

Duitsland beschouwt zichzelf niet alleen als 

een Zivilmacht maar ook als een Handelsstaat. 

Daarmee wordt niet bedoeld dat economische 

belangen de hoogste prioriteit hebben, maar dat 

internationale handel leidt tot verdergaande inter-

dependentie, die op haar beurt er weer toe leidt 

dat landen minder snel een militair conflict aan-

gaan, omdat de nevenkosten daarvoor te hoog 

zijn. Dit uitgangspunt is in de Oekraïne-crisis niet 

bewaarheid. De wederzijdse economische afhan-

kelijkheid en interdependentie tussen Rusland en 

de EU-lidstaten is groter dan ooit tevoren, maar 

heeft niet voorkomen dat Poetin toch met geweld 

grenzen wil wijzigen.10

Ook de poging Rusland in een moderniserings-

pact meer aan Europa te binden – een soort 

voortzetting van de Wandel durch Annäherung 

Ostpolitik in de jaren ’70 en ’80 – blijkt achter-

af te optimistisch of zelfs naïef te zijn geweest. 

Duitsland wilde de vele signalen dat Poetin streef-

de naar een herstel van de oude geopolitieke in-

vloedssferen, niet zien.

Henry Kissinger zei eens dat diplomatie begint 

met de wereld door de ogen van de anderen te 

zien. Duitse politici neigen er eerder toe te den-

ken dat alle andere landen net zo geneigd zijn om 

alle problemen door middel van diplomatie op te 

lossen en een even grote afkeer hebben van mili-

tair geweld. De neiging zichzelf als gidsland of als 

voorbeeld te zien, waaraan de andere landen zich 

zouden moeten spiegelen, is groot en staat een 

realistische analyse van spanningen en conflicten 

elders in de wereld in de weg. De regels van het 

spel worden niet alleen door diegenen bepaald 

die ze onderschrijven, maar evenzogoed door de-

genen die ze breken.

Een derde zelfbeeld dat door de internationa-

le experts vrijwel unisono onderuit wordt ge-

haald, is dat van Duitsland als een betrouwbare 

en berekenbare partner. Berechenbarkeit en 

Verlässlichkeit zijn grondbegrippen van de Duitse 

politiek. Juist in Duitsland, waar multilateralisme 

de kern van het buitenlands beleid vormt, zijn be-

trouwbaarheid en het vermijden van Alleingänge 

essentiële waarden. In de praktijk blijkt Duitsland 

wel degelijk belangrijke beslissingen te nemen 

zonder deze eerst met de Europese partners 

door te spreken. Denk hierbij slechts aan de 

Atomausstieg, de Energiewende en aan de her-

structurering van de strijdkrachten. Bovendien is 

het vaak allesbehalve eenvoudig te voorspellen 

welke standpunten de Bondsrepubliek zal gaan 

innemen.

Allereerst is er de spanning door de twee grote 

maximes die uit de Tweede Wereldoorlog zijn 

geleerd: ‘nooit meer oorlog’ en ‘nooit meer al-
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leen’. Deze kunnen natuurlijk conflicteren wan-

neer bondgenoten voor een militair ingrijpen 

opteren, zoals in het geval van Libië. Bovendien 

is de Duitse buitenlandse politiek over het alge-

meen traag. Dit komt doordat Berlijn eigenlijk 

zeer status quo-georiënteerd is. Liever geen ex-

perimenten. De ervaring leert overigens dat (mi-

litair) ingrijpen zelden tot de gewenste resultaten 

leidt, wat de animo voor nieuwe avonturen er niet 

groter op maakt. Duitsland wacht verder ook lie-

ver af hoe andere landen reageren, dan dat het 

zelf het voortouw neemt. Met Angela Merkel als 

Bondskanselier zijn het geduldig afwachten en 

het uitzitten welhaast tot kunst verheven. Dat de 

bevolking ook weinig voelt voor een actieve poli-

tiek, maakt het optreden nog gereserveerder. Het 

netto-effect van dit alles is echter wel dat het voor 

andere landen vaak als onberekenbaar wordt be-

schouwd.11

Het opgedrongen leiderschap 
van Duitsland in Europa
Zeker in Europees verband kan Duitsland zich 

een afwachtende houding niet langer veroorlo-

ven. Traditioneel is het altijd bereid geweest net 

iets meer te geven dan andere landen en net 

wat minder strikt de eigen belangen na te stre-

ven. Duitsland als dienende leider. Dit dienende 

is steeds minder het geval. Maar het leiderschap 

wordt Duitsland wel opgedrongen. Dat geldt voor 

de economische crisis, voor de vraag wat te doen 

met een Frankrijk dat de begrotingsdoelstellin-

gen niet haalt en uiteraard ook voor Oekraïne en 

Rusland. Met een Verenigd Koninkrijk dat onder 

Cameron vooral met zichzelf bezig is en nog maar 

met één been in de EU staat en een Frankrijk dat 

er onder Hollande niet in slaagt de zaak weer op 

de rails te krijgen, blijft Duitsland het enige land 

dat de kar kan en moet trekken. Maar ook hier 

doet zich weer de vraag van Kissinger voor of je 

de wereld beziet door de eigen nationale bril of 

ook door de bril van de anderen. Merkel heeft 

heldere ideeën over hoe Europa zich fit dient te 

maken voor een geglobaliseerde economie, na-

melijk een goed product tegen een goede 

prijs leveren. En dat betekent 

matigen met lonen, een 

sober begrotingsbe-

leid, structurele 

hervormingen 

die tot meer 

flexibiliteit 

moeten lei-

den en in-

vesteren in 

onderwijs en 

onderzoek. Maar 

of de andere landen de 

voorgeschreven dosis van 

dit medicijn aankunnen, is zeer de 

vraag.

Een verwijdering door het vasthouden aan ei-

gen beleid tussen Duitsland en andere landen, 

Frankrijk in het bijzonder, is voor iedereen hoogst 

onwenselijk. Natuurlijk voor de EU, omdat zonder 

Frans-Duitse overeenstemming niets gaat, maar 

ook voor Duitsland, omdat een effectieve Duitse 

Europese en buitenlandse politiek alsook defen-

sie- en veiligheidsbeleid slechts in Europees ver-

band mogelijk is. De gevaren van een machtsva-

De dominan-

tie van Duitsland: 

Bondspresident Gauck 

en Bondskanselier 

Merkel poseren met die 

Mannschaft en de zo-

juist gewonnen voetbal-

wereldbeker. Foto: Flickr.

com, Wolf Gang
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kanselier zijn het geduldig 

afwachten en het uitzitten 

welhaast tot kunst 
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cuüm zijn groot, zeker ook nu de Verenigde Staten 

zich minder engageren als ten tijde van de Koude 

Oorlog. Oekraïne leert hoe Rusland gebruik heeft 

kunnen maken van de geringe Amerikaanse be-

trokkenheid en een gebrek aan Europese een-

heid. Deze zwakte heeft Poetin er mede toe ver-

leid de risico’s die verbonden zijn aan het inlijven 

van de Krim en het ondersteunen van de opstan-

delingen in Oost-Oekraïne te nemen.

Het gaat daarom bij de heroriëntering van de 

Duitse politiek – en dat geldt zeker voor ‘Review 

2014’ – niet om het verbeteren van de nationale 

politiek, maar om een effectieve Europese inbed-

ding van beleid. Slechts in Europees verband is 

Duitsland in staat een rol op de internationale 

Bühne te spelen.

Of Duitsland de Europese en buitenlands-poli-

tieke uitdaging ook werkelijk voortvarend zal op-

pakken, valt te betwijfelen. De verwachtingen en 

wensen van de experts en de bevolking lopen 

sterk uiteen. Daar waar de experts een grotere 

en actievere rol van Duitsland wensen, antwoordt 

een meerderheid van 60% van de bevolking met 

nee op de vraag of Duitsland zich in de toekomst 

internationaal meer moet engageren.12 In 1994 

was 62% nog voorstander van een sterkere be-

trokkenheid van Duitsland. De reden voor het ge-

ringe engagement is vooral dat men van mening 

is dat Duitsland zelf al genoeg problemen heeft. 

Militair ingrijpen wordt al helemaal niet gewaar-

deerd (13%). De twee kernvragen van de buiten-

landse politiek: ‘welke middelen’ en ‘welke prijs’, 

worden dus beantwoord met ‘weinig’ en ‘goed-

koop’. Buitenlandse politiek beschouwt men lie-

ver als het gratis belijden van mooie idealen van 

hoog moreel gehalte.

Het is de politiek dus tot nog toe onvoldoende 

gelukt duidelijk te maken dat de Europese en bui-

tenlandse politiek juist tot doel hebben het land 

stabiel en welvarend te houden.

Eén van de doelstellingen van ‘Review 2014’ is 

daarom ook het debat met het publiek op te zoe-

ken, om de keuzes die gemaakt worden beter te 

communiceren en zo het draagvlak voor het be-

leid te vergroten. Het is een indrukwekkend pro-

gramma met tientallen publieksbijeenkomsten en 

discussies. Maar of het ook bijdraagt aan een kli-

maatverandering, moet nog worden afgewacht.
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