aus
politik
un

zelt

oeschichte

‘B 3/72
15, Januar 1972

'l
i

beilage

Zur

wochen
zeitung

das parlament

Heino Kaack
Reinhold Roth

Die Auflenpolitische
Fiihrungselite der
Bundesrepublik Deutschland

|




Heino Kaack, Dr. phil, geb. 1940 in Kiel,
1960—1964 Studium der Politikwissenschaft,
Soziologie, Geschichte und Rechtswissenschaft
an der Universitdt Kiel, 1964 dort Wissen-
schaftlicher Angestellter, 1965 Verlagslektor,
1967 Wiss. Assistent Universitat Hamburg,
1969 Wiss. Rat, 1971 Wiss, Oberrat, 1971 Habi-
litation, venia legendi fiir Politische Wissen-
schaft.

Veroffentlichungen u. a.: Die Parteien in der
Verfassungswirklichkeit der Bundesrepublik,
Bonn 1964 %; Das Problem einer auBenpoliti-
schen Alternative fiir Deutschland, Phil. Diss.
Kiel 1965; Zwischen Verhdltniswahl und Mehr-
heitswahl, Opladen 1967; Wahlkreisgeogra-
phie und Kandidatenauslese, Koln und Opla-
den 1969; Opposition und AuBenpolitik, in:
PVS-Sonderheft 1, 1969; Wer kommt in den
Bundestag?, Opladen 1969; Jungwéhlerverhal-
ten in Hamburg, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, B 50/1970 (zus. mit Klaus G.
Troitzsch); Geschichte und Struktur des deut-
schen Parteiensystems, Opladen 1971; Die Ba-
sis der Parteien, in: Zeitschrift fiir Parlaments-
fragen, 1971, H. 1; Personelle Mobilitit des
Deutschen Bundestages 1949—1969, in: Zeit-
schrift fiir Parlamentsfragen, 1971, H. 4.

Herausgegeben von der Bundes-
zentrale fiir politische Bildung,
53 Bonn/Rhein, Berliner Freiheit 7.

Redaktion: Dr. Enno Bartels.

Die Vertriebsabteilung der Wochenzeitung
DAS PARLAMENT, 2 Hamburg 36, Génse-
markt 21/23, Tel. 34 12 51, nimmt entgegen:

Nachforderungen der Beilage ,Aus Politik und
Zeitgeschichte";

Abonnementsbestellungen der Wochenzeitung
DAS PARLAMENT einschlieBlich Beilage zum
Preise von DM 9/— vierteljdhrlich (einschlieB-
lich DM 0,47 Mehrwertsteuer) bei Postzustel-
lung;

Bestellungen von Sammelmappen fiir die Bei-
lage zum Preis von DM 5,50 zuziiglich Ver-
packungskosten, Portokosten und Mehrwert-
steuer.

Die Veréffentlichungen in der Beilage ,Aus
Politik und Zeitgeschichte” stellen keine Mei-
nungsduflerung des Herausgebers dar; sie
dienen lediglich der Unterrichtung und Urteils-
bildung.

Reinhold Roth, geb. 1941 in Kleinost
heim/Aschaffenburg, Studium der Politisches
‘Wissenschaft, Volkswirtschaftslehre und So
ziologie an der Freien Universitdat Berlin ung
der Universitat Hamburg, Assistent am Semi
nar fiir Sozialwissenschaften der Universitd
Hamburg.

Veroffentlichungen: Ostpolitik als Mittel de
Deutschlandpolitik, in: Aus Politik und Zeit
geschichte, B 43/1969; Parteiensystem ung
auBenpolitischer Entscheidungsprozef in de
BRD, Diplom-Arbeit, Hamburg 1971.



Heino Kaack/Reinhold Roth

Die AuBenpolitische Fiihrungselite der
Bundesrepublik Deutschland

Wenn auBenpolitische Fragen der Bundesrepublik erdriert werden, gehl
es zumeist um Konzepltionen, Pline, Vorschldge, Stellungnahmen und Mei-
nungen. In erster Linie werden also Inhalte der AuBenpolitik behandelt,
wihrend Probleme des auBenpolitischen Entscheidungsprozesses erst neuer-
dings im Zusammenhang mit der Diskussion des Verhdltnisses von Innen-
und AubBenpolitik stdrkere Beriicksichtigung finden?'). Die personalen
Aspekte dieses Enlscheidungsprozesses slehen zwar hdufig im Mittel-
punkt von Presseartikeln, sind bisher aber kaum wissenschaftlich syste-
matisiert worden. Daher soll hier die Struktur der aulenpolitischen Fiih-
rungsgruppen im Vordergrund stehen; Sachprobleme werden nur insoweit
erwdhnt, wie sie zur Darstellung der Fithrungsgruppenstrukiur unbedingt
notwendig sind. Zentrale Arbeilshypothese dieser Untersuchung ist die
Vermutung eines Zusammenhanges von Fiihrungsgruppenstruktur und

politischem Wandel.

1. Zur empirisch-theoretischen Eriassung des
auflenpolitischen Entscheidungsprozesses

Diese Studie iiber auBenpolitische Fiihrungs-
gruppen in der Bundesrepublik soll ein Ver-
such sein, den Komplex des auBenpolitischen
Entscheidungsprozesses von einem begrenzten
Ansatz her auf empirischer Basis wenigstens
partiell zu erschliefen. Die gegenwirtige For-
schungssituation in diesem Themenbereich ist
vor allem dadurch gekennzeichnet, daB auf der

'} Siehe dazu: Memorandum zur Errichtung des
Sonderforschungsbereichs «Bestimmungsfaktoren
der AuBenpolitik in der zweiten Halfte des 20. Jahr-
hunderts® SFB AP an der Freien Universitat Ber-
lin, Berlin Juli 1971; Karl Kaiser / Roger Morgan
(Hrsg.), Strukturwandlungen der AufBlenpolitik in
GroBibritannien und der Bundesrepublik, Miinchen
und Wien 1970; Wolfram F, Hanrieder, The stable
Crisis. Two Decades of German Foreign Policy,
New York 1970 (dt, Die stabile Krise, Giitersloh
1971); Ernst-Otto Czempiel (Hrsg.), Die anachroni-
stische Souverdnitdt, Zum Verhdltnis von Innen-
und AuBenpolitik, in: Politische Vierteljahresschrift
[PVS), Sonderheft 1, Kéln und Opladen 1969; Wolf-
fam F. Hanrieder, West German Foreign Policy
1949—1963. International Pressure and Domestic
Response, Stanford Cal. 1967. Zur theoretischen
Diskussion des ,linkage"-Konzepts siehe: Edward
L Morse, The Transformation of Foreign Policies,
n: World Politics, Vol. 22, April 1970, Nr, 3,
5. 371—392; James N. Rosenau (ed.), Linkage Poli-
tics, Essays on the Convergence of National and
International Systems, New York 1969; ders. (ed.),
Domestic Sources of Foreign Policy, New York
197; Wolfram F. Hanrieder, Compatibility and
Consensus: A Proposal for the Conceptual Lin-
kage of External and Internal Dimensions of For-
tign Policy, in: American Political Science Review
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I. Der analytische Bezugsrahmen

einen Seite theoretische Konzepte relativ ho-
hen Abstraktionsgrades vorliegen und auf der
anderen Seite empirische Fallstudien histo-
risch-deskriptiver Art dominieren, deren Er-
gebnisse kaum zu generalisieren sind. So
wurde kiirzlich in einer Bilanz des Forschungs-
standes mit Recht gefolgert: ,Als erstes Postu-
lat ergibt sich hieraus die Forderung nach der
Verbindung von theoretischer Konstruktion
und historischer Reflexion."” 2)

Bei dieser Zielsetzung miissen einige metho-
dische Uberlegungen genereller Art vorange-
stellt werden: Nachvollzug und generalisie-
rende Erkldrung politischer Entscheidungspro-
zesse sind Rekonstruktionen zwangsldufig
fragmentarischen Charakters. Die verfiigbaren
Informationen sind reduzierte Wirklichkeit,
weil erstens gerade die wichtigsten Entschei-
dungsgremien nicht o&ffentlich tagen, weil

(APSR), Vol. LXI, Dez. 1967, Nr. 4, S. 971—982;
dazu die Kritik von James Rosenau, Compatibility,
Consensus, and an Emerging Political Sciene of
Adaption, in: APSR, S. 983—988; R. Barry Farrel
(ed.), Approaches to Comparative and Internatio-
nal Politics, Evanston 1966; Ekkehart Krippendorff,
Ist AuBenpolitik AuBenpolitik? Ein Beitrag zur
Theorie und der Versuch, eine unhaltbare Unter-
scheidung aufzuheben, in: PVS, 4. Jg., Sept. 1963,
Heft 3, S. 243—266; Fred A. Sondermann, The Lin-
kage between Foreign Policy and International
Politics, in: James N. Rosenau .(ed.), International
Politics and Foreign Policy. A Reader in Research
and Theory, New York and London 1961, S. 8—18.
%) Manfred Dormann, Faktoren der auBenpoliti-
schen Entscheidung, in: PVS, 12, Jg., Juni 1971,
Heft 1, 5. 25,
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zweitens selbst Geheimprotokolle bestenfalls
die Ergebnisse exakt wiedergeben, aber kaum
den Verlauf der Meinungs- und Willensbil-
dung, und weil drittens der Interpret den Ak-
teur niemals einholen kann 9. Diese Trivialita-
ten, die bei auBenpolitischen Problembereichen
noch bedeutsamer als bei innenpolitischen
sein diirften, werden bei der Theoriebildung
zumeist gering geachtet. Der Entscheidungs-
prozeB wird uneingeschriankt rekonstruierbar
und rational gedacht. Die Tatsache, daB Ent-
scheidungen vielfach irrational zustande kom-
men, ist zwat bekannt, findet aber in geschlos-
senen theoretischen Systemen kaum einen
addquaten Platz?). Da wir nicht intendieren,
dieses Problem der Irrationalitdit zu lésen,
miissen wir nolwendigerweise auch die Illu-
sion aufgeben, Entscheidungsprozesse jemals
in einer solchen Zahl und Vollstandigkeit re-
konstruieren zu koénnen, dall eine theoretische
Basis fiir den systematischen, minuziésen Ver-
gleich gegeben ist. Wir wollen vielmehr davon
ausgehen, daB sich der Entscheidungsprozef
im strengen Sinne nur einkreisen ld8t. Wenn
wir auf empirischer Ebene arbeiten wollen,
sind wir daher gezwungen, unsere begrenzte
theoretische Systematisierung auf der Basis
der vorgegebenen Quellenlage anzusefzen.
Theoretische Systemperfektion als Selbst-
zweck hilft hier nicht weiter, ebensowenig wie
auf der anderen Seite der Vorwurf, Theoriebil-
dung sei alternativ nur eine kumulative An-
passung an einzelne empirische Befunde,

Hinsichtlich der Quellenlage kénnen wir von
zwei Hypothesen ausgehen:

1. Der nationale Entscheidungsraum diirfte
leichter iiberschaubar sein als der inter-
nationale Entscheidungsraum.

2. Diskussionen iiber Grundsatzfragen der
internationalen Politik werden in stérke-

3) Vgl. z. B. Karl Carstens,; Politische Fiihrung, Er-
fahrungen im Dienst der Bundesregierung, Stuft-
gart 1971, S. 216 1.

1) Zum Problem der unterschiedlichen Rationalitdts-
annahme siehe: Frieder Naschold, Systemsteue-
rung, Stuttgart 1969, S. 30 f{f.; Sidney Verba, As-
sumptions of Rationality and Non-Rationality in
Models of the International System, in: James
N. Rosenau (ed.), International Politics and For-
eign Policy. A Reader in Research and Theory,
Revised Edition, New York 1969, S. 217—231;
James A. Robinson, Decision-Making, Political
Aspects, in: David L. Sills (ed.), International
Encyclopedia of the Social Sciences, New York
1968, S. 556—62; James A. Robinson / R. Roger Ma-
jak, The Theory of Decision-Making, in: James
C. Charlesworth (ed.), Contemporary Political Ana-
lysis, New York 1967, S. 175—188; Martin Patchen,
Decision Theory in the study of national action:
problems and a proposal, in: Journal of Conflict
Resolution (JCR), Vol IX, 1965, Nr. 2, S, 164—176.
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rem Mabe Gffentlich gefithrt als Diskussio-
nen uiber Spezialfragen.

Auf 6ffentlich zugangliches Material sind wir
aber angewiesen, wenn wir nicht nur politische
Prozesse nachzeichnen wollen, die uns einiger-
mabfien zugédnglich sind, weil sie historisch sind.
Der auBenpolitische Entscheidungsbereich der
Bundesrepublik labt sich in folgende Hauptge-
biete gliedern: Deutsch-amerikanische Bezie-
hungen, europdische Integration einschlieBlich
deutsch-franzésische Beziehungen, Sicherheits-
politik, Deutschland- und Ostpolitik, AuBen-
wirtschaftspolitik, Entwicklungshilfe 7). Geht
man von diesen issue-areas”) aus, so kann
man als Grundsatzfragen diejenigen bezeich-
nen, die nahezu alle oder wenigstens meh-
rere dieser Bereiche direkt tangieren und in
der Regel nicht von funktionsspezifischen Fiih-
rungseliten allein entschieden werden., Diese
Grundsatzfragen betreffen nicht nur Ziele, Rol-
len und Position der Bundesrepublik in der in-
ternationalen Staatengesellschaft, sondern ha-
ben gleichzeitig unmittelbare Auswirkungen
auf die politische, gesellschaftliche und 6kono-
mische Struktur der Bundesrepublik selbst.

2. Ansailzebenen der Analyse auBenpoliti-
scher Entscheidungsprozesse

Die Analyse auBenpolitischer Entscheidungs-

prozesse ist grundsdtzlich von drei Ansatz-

punkten aus denkbar:

1. vom auBenpolitischen Problemhaushalt
eines Staates (issue-areas) und von den
Konzeptionen in den einzelnen Bereichen,

2. von der Struktur des politischen Systems
und den institutionellen Voraussetzungen
auBenpolitischer Entscheidungen und

3. von den einzelnen Personen bzw. Perso-
nengruppen, die als auBenpolitische Hand-
lungstrager identifiziert werden.

Selbstverstéandlich sind in jeder Analyse alle
drei Ebenen zu beriicksichtigen; es geht also
nur um die Frage der Schwerpunktbildung 7).

% Vgl. Hans-Peter Schwarz, Die Rollen der Bundes-
republik in der Staatengesellschaft, in: Karl Kaiser
u. Roger Morgan (Hrsg.), Strukturwandlungen der
Auflenpolitik in Grofibritannien und der Bundes-
republik, Miinchen und Wien 1970, S. 233; siehe
auch die Darstellung von Waldemar Besson, Die
AuBenpolitik der Bundesrepublik, Erfahrungen und
MaBstébe, Miinchen 1970.

%) Zum Begriff issue-area siehe: James N. Rose-
nau, Foreign Policy as an Issue-Area, in: Domeslic
Sources of Foreign Policy, Evanston 1967, 8. 11—50;
ders., Pre-Theories and Theories of Foreign Policy,
in: R. Barry Farrell (ed.), Approaches to Compara-
tive and International Politics, Evanston 1966,
S. 27—92,

7) Zum Problem der Analyseebene siehe: K. J. Hol-
sti, International Politics, A Framework for Ana-
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t) Problembereiche als Ansatzebene

Geht man von den Problembereichen aus, so
steht im Mittelpunkt die Frage nach den Kon-
zeptionen und Zielen in der AuBenpolitik ¥).
Dieser Ansatz fithrt in der Regel zu einer Dis-
kussion der inhaltlichen Probleme, zum Ent-
scheidungsprozeB hingegen nur dann, wenn
derart detailliertes Material vorhanden ist, daB
pine minuziose Verlaufsanalyse moglich
wird. Derartiges Material besitzen wir aber
zumeist nur tiber historische Probleme, die in
keinem unmittelbaren Bezug zu gegenwartigen
politischen Auseinandersetzungen stehen, also
fir die Politikwissenschaft generell nur von
sekunddrem Erkenntnisinteresse sein durften,
es sei denn, die Erkenntnisse lieBen sich mit
Blick auf gegenwadrtige Problemstellungen ge-
neralisieren. Aber gerade das Problem der
Generalisierbarkeit lassen historische Delail-
analysen in aller Regel offen.

b} Institutionen als Ansatzebene

Bilden die Institutionen den Ausgangspunkt
von Analysen des auBenpolitischen Entschei-
dungsprozesses, so besteht die Gefahr einer
Gleichsetzung von Institutionen und Entschei-
dungseinheiten nach dem MabBstab der forma-
len Kompetenz. Handlungseinheiten waren
bei einem derartigen Ansatz z. B. das Staats-
oberhaupt, der Regierungschef, das Kabinett,
der AuBenminister, das AuBenministerium, das
Parlament, eine Parlamentsfraktion oder auch
die Dritte Gewalt, also ausschlieBlich rein for-
mile Entscheidungseinheiten. Dieser Ansatz
eignet sich vor allem fiir Kompetenzvergleiche
im Rahmen des Comparative Government,
aber damit diirfte der EntscheidungsprozeB in
einzelnen Staaten bzw. generell lediglich hin-
sichtlich seiner formalen Voraussetzungen be-
sthrieben und vermutlich nicht einmal wesent-
lih eingekreist werden.

lysis, Englewood Cliffs N. J, 1967, S. 15 ff,; Dieter
Senghaas, Internationale Beziehungen. Amerika-
lische Beitrdge zur Theorie: 1960—1966, in: Zeit-
sdiift fiir Politik, Jg. 14, 1967, Heft 1, S. 18; David
Singer, The Level-of-analysis problem in Interna-
lional Relations, in: World Polities, Vol XIV, Oct.
1%1, No. 1, S, 77—72.
| Die Mehrzahl der vorhandenen Studien zur
Aubenpolitik der Bundesrepublik folgt mehr oder
“eniger diesem Amnsatz. Vgl. z. B. Hans-Peter
“iwarz, Das auBlenpolitische Konzept Konrad Ade-
lauers, in: Rudolf Morsey / Konrad Repgen
firsg), Adenauer-Studien Bd. 1, Mainz 1971; Wal-
:E_mur Besson, Die AuBenpolitik der Bundesrepu-
lik, Miinchen 1970; Bruno Bandulet, Adenauer zwi-
Sthen West und Ost. Alternativen der deutschen
A”BE‘ﬂpnlktik. Miinchen 1970; Ernst Majonica, Deut-
¢ Aubienpolitik, Probleme und Entscheidungen,
Stuttgart 1965,
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Problematisch ist an diesem Ansatz vor allem,
daB er lediglich auf das Regierungssystem,
nicht aber auf das politische System bezogen
ist, Parteien und Verbdnde — gesellschaftliche
Gruppen iiberhaupt — haben selbstverstind-
lich Anteil am auBenpolitischen Entscheidungs-
prozeB. Beriicksichtigt man sie aber auf der
Basis des institutionellen Ansatzes, so ergibt
sich sofort das Problem der Personalunionen ?).
Wie sind die Handlungen eines Regierungs-
chefs aber zu interpretieren, wenn er zugleich
Vorsitzender einer Partei ist? Trifft er auBen-
politische Entscheidungen als Regierungschef
oder als Parteivorsitzender? Ein Sozialmini-
ster, der als Vorsitzender einer Gewerkschaft
in das Kabinett berufen wurde, macht seinen
EinfluB im auBenpolitischen Entscheidungspro-
zeB geltend. Handelt er als Kabinettsmitglied
oder als Interessenvertreter? Es ist leicht ein-
zusehen, daB sich die Handlungen nicht immer
auf die eine oder andere Position zurlickfiihren
lassen. Die formale Position im Regierungs-
system diirfte somit als Basiseinheit fiir die
Trdger des auBenpolitischen Entscheidungs-
prozesses allein nicht ausreichend sein.

¢) Akteure als Ansalzebene

Daher empfiehlt sich als Ausgangspunkt die
Akteursebene. Dieser Ansatz vereint den
Aspekt des Regierungssystems und des poli-
tischen Systems, indem einerseits die formale
Position, andererseits die Gruppenreprasenta-
tion beriicksichtigt wird. Die Gruppenrepra-
sentation eignet sich als Kriterium der Begren-
zung auBenpolitischer Handlungstrager, weil
sie als ein zentrales Phdanomen unserer Gesell-
schaft gelten kann: Politische Macht resultiert
weitgehend aus der Reprdsentation politischer
Gruppen; sie wird nicht allein durch die Po-

sition im Regierungssystem definiert. Die Posi-

tionen werden von politischen Akteuren in der
Regel in ihrer Eigenschaft als Reprisentanten
politischer Gruppen besetzt.

Damit ist der institutionelle Aspekt erfafft und
zugleich der gesamtgesellschaftliche Bezug ge-
sehen. Vor allem aber wird die Vergleichbar-
keit im internationalen Rahmen erhéht, inso-
fern das Prinzip der Gruppenreprdsentation
grundsitzlich in allen politischen Systemen in
vergleichbarer Form gegeben sein dirfte, wah-
rend hingegen das Institutionengefiige hochst
unterschiedlich ist.

") Zur Verflechtung der Fiihrungselite in Parla-
ment, Regierung und Parteien, siehe: Heino Kaack,
Geschichte und Struktur des deutschen Parteien-
systems, Opladen 1971, S. 663 ff.
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3. Eingrenzung der auBlenpolitischen Fiih-
rungsgruppen auf nationaler Ebene :

a) Die politische Fiihrungselite in der Bundes-
republik Deutschland

Die Gruppenreprasentation erfolgt im politi-
schen System der Bundesrepublik in erster
Linie tuber die Parteien, insofern diese im
politischen WillensbildungsprozeB — verfas-
sungsrechtlich abgesichert — eine zentrale
Funktion ausiiben. Die Bundesrepublik weist
zwar in den diversen gesellschaftlichen Berei-
chen Fiihrungseliten auf, diese konnen aber
nicht als eine geschlossene Einheit angesehen
werden %), Die politische Fihrungselite kann
aus der Gesamtheit gesellschaftlicher Fih-
rungskrafte nur formal ausgegrenzt werden.
Dennoch erscheint diese Begrenzung gerecht-
fertigt, wenn sie im Zusammenhang mit der
Zielsetzung erfolgt, den politischen Entschei-
dungsorozeB darzustellen, Wiahrend die Mei-
nungsbildung jedem freisteht und die Willens-
bildung Fiihrungskréften aller Art bevorzugt
moglich ist, ist die Entscheidungsbildung an
formale Kompetenzen auf letztlich verfas-
sungsrechtlicher Basis gebunden. Die Mitwir-
kung an den politischen Entscheidungen be-
ruht daher in der Regel auf einer bzw. meh-
reren Positionen, die ein Akteur im Institutio-
nengeflige einnimmt.

Dieses Institutionengefiige wird wvor allem
durch folgende Organisationseinheiten gebil-
det: Bundesprisident, Bundesregierung mil
Kabinett und hoherer Ministerialbiirokratie,
Landesregierungen, Deutscher Bundestag, Lén-
derparlamente, Parteivorstinde der Bundes-
tagsparteien auf Bundes- und Landesebene,
Verbidnde auf Bundes- und Landesebene — mit
hohen Mitgliederzahlen oder gesamtwirt-
schaftlich relevanter Funktion —, Organe der
Massenkommunikation mit iiberlokalem Ra-
dius sowie die Organe der Dritten Gewalt
Die Mitglieder der politischen Fiihrungselite,
die alle in mindestens einer der genannten
Organisationseinheiten verankert sein miis-
sen, lassen sich differenzieren in Generalisten
und Spezialisten. Die wesentlich kleinere
Gruppe der Generalisten nimmt eine Fiih-
rungsfunktion ein, die sich tendenziell auf alle

%) Siehe dazu: Klaus von Beyme, Die politische
Elite in der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen
1971; Erwin K. Scheuch, Sichtbare und unsichtbaré
Macht, in: Die Zeit, Nr. 47, 24. 11. 67, S. 3; ders,
Die Macht hat viele Herren, in: Die Zeit, Nr. 48,
1. 12. 67, S. 3; Woligang Zapf, Wandlungen det
deutschen Elite. Ein Zirkulationsmodell deutscher
Fithrungsgruppen 1919—1961, Miinchen 1965; Rall
Dahrendorf, Gesellschaft wund Demokratie 1
Deutschland, Miinchen 1965,



Bereiche der Politik bezieht. Die Mehrzahl der
Fiihrungskrdfte hingegen wirkt nur in einem
oder mehreren speziellen Bereichen.

b) Funktionsspezifische Difierenzierung der
Fiihrungselile

Da wir uns hier nur fiir die auBenpolitische
Fiilhrungselite interessieren, kénnen wir zahl-
reiche Spezialisten der politischen Fiihrungs-
glite ausklammern. Die Differenzierung in spe-
zielle Fithrungsgruppen geht im Bereich der
Innenpolitik sehr weit. Neben Regierung, Par-
lament und Parteien spielen in den einzelnen
innenpolitischen Problembereichen die jeweils
betroffenen Interessengruppen eine erhebliche
Rolle. Diese Interessengruppen sind iiber
einen direkten Zugang sowohl zur Ministerial-
biirokratie wie auch zu den Abgeordneten un-
mittelbar am EntscheidungsprozeB beteiligt,
zumal sie in zahlreichen Fillen iiber einen In-
formationsstand verfiigen, der dem wvon Re-
gierung und Parlamentsfraktionen gleichwer-
tig oder sogar iiberlegen ist!'). In auBenpo-
litischen Problembereichen besteht hingegen
ein genereller Informationsvorsprung der Re-
gierung, der auf ihrem besonderen Zugang zu
den duBeren Bezugsparinern beruht. Dieser
Informationsvorsprung wird verstdarkt durch
die erheblich groBere Kompetenz, die die Re-
gierung gegeniiber dem Parlament und allen
anderen Organisationseinheiten des politi-
schen Systems in auBenpolitischen Fragen be-
sitzt 1Y), Allerdings bestehen auch im Bereich
der AuBenpolitik funktionsspezifische Eliten
wie z. B. in der Sicherheits-, Europa-, Ent-
wicklungs- und AuBenhandelspolitik, die
starke Uberschneidungen mit funktionsspezifi-
schen Eliten in innenpolitischen Problemberei-
chen, z, B. in der Finanz-, Agrar-, Verkehrs-
und Energiepolitik, aufweisen. Diese Uber-
sineidungen werden vor allem infolge der
Institutionalisierung der Europdischen Inte-
gration wirksam.

¢} Eingrenzung der auBenpolitischen Fiih-
rungsgruppen durch die Struktur des Ent-
scheidungsprozesses

Wie oben bereits erwihnt, soll im folgenden
lediglich nach den Fiithrungsgruppen gefragt
werden, die an der Entscheidung auBenpoliti-
scher Grundsatziragen beteiligt sind, Es geht

—_—

") Vgl. generell: Klaus von Beyme, Interessen-
gruppen in der Demokratie, Miinchen 1969; ferner
ils spezielle Fallstudie: Otto Stammer u. a., Ver-
P_ande'und Gesetzgebung, Kéln und Opladen 1965.
) Heino Kaack, Opposition und AuBenpolitik.
:{““be!'lﬁgungan zur Analyse dieses Bezugssy-
ms, in: Ernst-Otto Czempiel (Hrsg.), Die ana-
thronistische Souverdnildt, in: PVS, Sonderheft 1,
1969, S. 224 249,

hier also nicht um die Spezialisten, die von
Fall zu Fall herangezogen werden, sondern
um die Generalisten, die einen tendenziell per-
manenten Zugang zur Mitwirkung an dem
standigen ProzeB der Uberpriifung und Kor-
rektur auBenpolitischer Grundpositionen ha-
ben. Um aber zwischen den einzelnen am
auflenpolitischen ProzeB beteiligten Akteuren
unterscheiden und gegebenenfalls abstufen zu
kénnen, miissen wir zundchst den Entschei-
dungsprozeB niher definieren. Wir wollen da-
von ausgehen, dali er sich vor allem in drei
Phasen einteilen laBt:

1. Die Entscheidungsbildung bzw. -beeinflus-
sung. In dieser Phase wird die Entschei-
dung praformiert, das heiBit, der Spielraum
der Entscheidung wird fortlaufend einge-
engt.

2. Die Enischeidungssanklionierung. In dieser
Phase wird die Entscheidung wverbindlich
gemachl. Sanktionieren meint hier nicht nur
den juristischen Begriff im engeren Sinne,
also nicht nur volkerrechtlich relevante Ent-
scheidungen, sondern alle aufienpolitischen
Entscheidungen, die die Fixierung einer
inhaltlichen Position — auch fiir einen be-
grenzten Zeilraum und im Hinblick auf ver-
mutete zukiinftige Entscheidungen anderer
— beinhalten '),

3. Die Enlscheidungsausfithrung. In dieser
Phase werden die Folgerungen aus den
Beschliissen gezogen; dabei ist nicht nur an
die Angehorigen des Auswartigen Dienstes
und an das AuBenministerium als Hand-
lungstrager zu denken, sondern ebenso an
Fraktions- und Parteigremien, insofern sie
die Folgen von Entscheidungen im natio-
nalen Bereich zu verarbeiten haben.

Als auBenpolitische Fithrungselite wollen wir
im folgenden die Akteure bezeichnen, die un-
mittelbar an der Beratung der Entscheidungs-
sanktionierung Anteil haben. Die Kompetenz
der Entscheidungssanktionierung liegt in
erster Linie beim Bundeskanzler, ferner beim
Aufienminister und im Kabinett, auBerdem
— und hier bereits weitgehend begrenzt —
beim Parlament. Nur diese institutionellen
Einheiten kénnen daher fiir einen politischen
Akteur den unmittelbaren Zugang zur Ent-
scheidungssanktionierung bewirken. Dennoch
mub eine weitere Ebene beriicksichtigt wer-
den: die Fithrungsspitzen der Bundestagspar-
teien, insofern sie zumeist gleichzeitig Fiih-

1) Ahnliche Uberlegungen siehe bei: Richard
C. Snyder / H. W, Bruck / Burton Sapin, Foreign
Policy Decision-Making. An Approach to the Study
of International Politics, New York 1962, S. 91.
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rungsfunktionen auf Regierungs- und/oder Par-
lamentsebene einnehmen.

Daraus ergibt sich, daB sich die auBenpolitische
Fihrungselite rekrutiert aus Akteuren mit
Funktionen als

1. Kabinettsmitglied, Kanzlerberater, Aufien-
ministerberater,

2. Mitglied der Fraktionsfiihrung (vor allem
von Regierungsparteien),

3. Mitglied der Parteifiihrung (vor allem von
Oppositionsparteien),

4, Mitglied des auBenpolitischen Arbeitskrei-
ses einer Bundestagsfraktion,

5. Mitglied des auBenpolitischen Ausschusses
des Deutschen Bundestages,

6. Mitglied der Fiihrung einer sozialen Grup-
pe, die Funktionstrdger unter 1—5 auf-
weist.

Abgesehen von dieser auBenpolitischen Fiih-
rungselite im engeren Sinne wirken am aufien-
politischen Entscheidungsprozel im nationalen
Bereich noch Akteure mit, die man auf zwei
Typen zurtickfiihren kann. Einmal gehoren die
Vertreter groBer gesellschaftlicher Gruppen
wie Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbéande
sowie die fiilhrenden Interpreten der offent-
lichen Meinung dazu, zum anderen aber auch
die Vertreter zahlreicher sehr spezieller In-
teressengruppen, wie z. B. Verbandspolitiker
der Landwirtschaft oder der Energiewirtschaft.
Das Interesse von Akteuren der letztgenann-
ten Kategorie erstreckt sich zumeist aber nur
auf spezielle auBenpolitische Fragen und tan-
giert selten die Auseinandersetzung um
aubBenpolitische Grundsatzfragen, auf die wir
uns hier konzentrieren wollen ).

%) Zum Problem von AuBenpolitik und Verbén-
den siehe: Arnulf Baring, AuBenpolitik in Ade-
nauers Kanzlerdemokratie, Miinchen und Wien
1969, S. 187 ff.; Kurt P. Tudyka, Gesellschaftliche
Interessen und auswirtige Beziehungen. Das Roéh-
renembargo, in: Ernst-Otto Czempiel (Hrsg.),
a.a, 0., S. 205—223; Ludwig Rosenberg, Entschei-
dungen fiir morgen — Gewerkschaftspolitik heute,
Diisseldorf 1969, S. 229—293; Gerard Braunthal,
The Federation of German Industry in Politics,
Ithaca, New York 1965; Otto Kirchheimer, West
German Trade-Unions: Their Domestic and For-
eign Policies, in: Hans Speier / W. Phillips Davi-
son (eds.), West German Leadership and Foreign
Policy, Evanston Ill. 1957, S. 136—194; Gabriel
A. Almond, The Politics of German Business, in:
ebenda, S. 195—241; Wilhelm Beutler, Der Bundes-
verband der Deutschen Industrie, in: Der Weg zum
industriellen Spitzenverband, Darmstadt 1956,
S. 310—353, — Zu Fragen der AuBenpolitik aus
der Sicht von Verbandsvertretern siehe u, a.: Otto
‘Wolif von Amerongen, Aspekte des deutschen Ost-
handels, in: AuBenpolitik, Maérz 1970, Heft 3,
S, 143—148; Fritz Berg, Englands Beitritt zu den
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Ferner miissen nattrlich die internationalen
Bezugspariner der nationalen auBenpolitischen
Fithrungselite beriicksichtigt werden. Aber
auch sie nehmen in der Regel nur am Prozel
der Praformation der Entscheidung teil, nicht
hingegen an der Entscheidungssanktionierung,
Selbst wenn der amerikanische Botschafter
zeitweise im Vorzimmer gesessen haben sollte,
wihrend das Bundeskabinett iiber auBenpoli-
tische Fragen beriet, und selbst dann, wenn
der Bundeskanzler zwischenzeitlich den Kabi-
nettssaal verlassen haben sollte, um mit dem
Botschafter zu beraten, blieb dennoch ein Un-
terschied in Position und Funktion zwischen
Kabinettsmitgliedern und Botschafter. Erstere
gehorten kraft Position im politischen System
der Bundesrepublik ohne singuldre Vorkld-
rung zu den Akteuren, die die Entscheidung
zu sanktionieren hatten. Der Botschafter wurde
hingegen von einem der Akteure hinzugezo-
gen; er konnte sich nicht mit undiskutierbarer
Selbstverstandlichkeit beim Vorgang der Sank-
tionierung mit an den Tisch setzen. Dabei
spielt es keine Rolle, inwieweit die Entschei-
dung durch Partner des internationalen Sy-
stems, z. B. die amerikanische Regierung, be-
reits priaformiert war. Selbst wenn wir den
Grenzfall annehmen, daB der Botschafter im
Vorzimmer die Entscheidung faktisch diktierte,
so blieb dennoch der Unterschied zu den ande-
ren Akteuren, daB er die Sanktionierung nicht
selbst aussprechen konnte %),

Die Bezugspartner des internationalen Systems
und die Vertreter sozialer Gruppen wie Indu-

Europdischen Gemeinschaften, in: AuBenpolitik,
Sept. 67, Heft 9, S. 517—524; Willi Richter, Die Ge-
werkschaften und die Wiedervereinigung Deutsch-
lands, in: AuBenpolitik, Jan. 59, Heift 1, S. 31—3%
Otto A. Friedrich, Aufienpolitik mit wirtschaftlichem
Boden, in: AuBlenpolitik, Juni 56, Heft 6, S. 343 bis
355; Ludwig Rosenberg, Gewerkschaften in der
AuBenpolitik, in: AuBenpolitik, Mai 50, Heft 1,
5. 27—31.

15) Zum Verhdltnis von internationalen Bezugs-
partnern und Akteuren der AuBenpolitischen Fiih-
rungselite siehe u, a.: Roger Morgan, Washington
and Bonn: A Case Study in Alliance Politics, im
International Affairs, Vol. 47, Juli 1971, Nr. 3
S. 489—502; Klaus Schoenthal, Die reifende Allianz
Bonn—Washington, in: AuBenpolitik, April 1970,
Heft 4, S. 212 {f,; Thomas Barman, Britain, Prﬁi}“
and West Germany, in: International Affairs,
Vol. 46, April 70, Nr. 2, S, 269—279; Philip ‘Wind-
sor, West German Foreign Policy, in: F. S. Nor-
thedge (Hrsg.), The Foreign Policies of the Po-
wers, London 1968, S. 221—252; Karl W, Deutsch /
Lewis J. Edinger, Foreign Policy of the German
Federal Republic, in: Roy C. Macridis (ed.), For-
eign Policy in World Politics, Englewood Cliffs
N. J. 1967, 3rd edition, S, 132; Gerald Freund, Ger
many between two Worlds, New York 1961, S. 13i
Willy Brandt, AuBenpolitische Kontinuitat mit
neuen Akzenten, in: AuBenpolitik, Nov, 60, Heft 11,
S. 717—723.



strie, Gewerkschaft, Landwirtschaft u. a. sind
in der oben definierten auBenpolitischen Fiih-
rungselite — wenn nicht direkt, so doch in-
direkt — dadurch vertreten, daB die Position
von Mitgliedern der auBenpolitischen Fiih-
rungselite sowie die Verbindlichkeit der Sank-
tionierung von ihnen abhédngen. Die Verbind-
lichkeit wird erreicht durch

a) die Autoritat der Positionsinhaber,

b) Integration der wichtigsten sozialen Grup-
pen iber die an der Sanktionierung betei-
ligten Personen,

¢) die Fahigkeit der Kalkulation von Konsens
und Dissens der relevanten Bezugspartner
im internationalen System seitens der
auBenpolitischen Akteure.

II. Die Struktur des Subsystems AuBenpolitische Fiihrungselite

1. Akteure und Akteursgruppen

Die AuBenpolitische Fiihrungselite besteht
nicht aus einer Summe unabhédngiger und indi-
vidueller Akteure, sondern aus Akteuren und
Akteursgruppen, die als Reprisentanten
politischer Gruppen eine derartige Fiithrungs-
position erlangt haben. Thre Kompetenz erhal-
ten sie allerdings weniger als Gruppenvertre-
ter, sondern mehr als Inhaber von Fiithrungs-
positionen im staatlichen Institutionengefiige.
Schon auf Grund ihrer Position im Regierungs-
system gehoren stets zur AuBenpolitischen
Fihrungselite:

1. der Bundeskanzler,
2. der AuBenminister,

3. der Bundestagsfraktionsvorsitzende der
fiithrenden Regierungspartei,
4. der Bundestagsfraktionsvorsitzende der

filhrenden Oppositionspartei.

Weitere nahezu stindige Mitglieder der Au-
Benpolitischen Fiihrungselite ergeben sich
aus Personalunionen sowie aus der Reprédsen-
tation relativ konstanter Gruppen innerhalb
der groBen Parteien. So war der Vorsitzende
der SPD von 1949 bis 1963 identisch mit dem
Vorsitzenden der SPD-Bundestagsfraktion, von
1963 bis 1966 mit dem Regierenden Biirger-
meister von Berlin, von 1966 bis 1969 mit dem
AuBenminister und seit 1969 mit dem Bundes-
kanzler. Der Bundesvorsitzende der CDU war
von 1950 bis 1963 identisch mit dem Bundes-
kanzler. Von 1963 bis 1966 bestand diese Per-
sonalunion nicht, aber Konrad Adenauer schal-
tete sich aus der Position des Parteivorsitzen-
den und mit der Autoritit des Altbundes-
k_ﬁnﬂers sowie nicht zuletzt als Reprdsentant
einer Richtungsgruppe in der Partei in die
aufenpolitischen Auseinandersetzungen ein,
Vom Frithjahr 1966 bis Oktober 1969 waren
Pﬁrteivorsitzender und Bundeskanzler — von
¢éner Ubergangsphase abgesehen — wieder
dentisch, Nach der Bundestagswahl 1969
Spielte der CDU-Parteivorsitzende erstmals

keine separate Rolle in der AuBenpolitischen
Fithrungselite, zumal seine Ablosung bereits
1970 diskutiert wurde und im Oktober 1971
erfolgte. Seit Oktober 1971 sind Partei- und
Fraktionsvorsitzender identisch.

Mit den Fraktionsvorsitzenden sind nicht alle
auBenpolitischen Fiihrungskrafte in den Frak-
tionen erfafit. Es mufl in der Regel bei den
beiden groBen Fraktionen zwischen Fraktions-
vorsitzendem und den auBenpolitischen Frak-
tionsexperten unterschieden werden. Der Frak-
tionsvorsitzende hat nicht nur besondere In-
formationsmoglichkeiten, sondern auch eine
starkere offizielle Position mit einem héheren
Grad von Aussagenverbindlichkeit 1), Die be-
sondere Funktion der Fraktionsexperten ist
im Vergleich zum Fraktionsvorsitzenden, Ini-
tiativen mit Versuchscharakter bei geringerer
Verbindlichkeit zu starten und divergierende
Tendenzen in der Fraktion integrativ umzu-
setzen. Neue Kontakte mit anderen Parteien,
die zu Ansédtzen einer Umstrukturierung der
Relationen innerhalb des Subsystems werden
kénnen, aber noch nicht voll kalkulierbar sind,
laufen zumeist iiber die Fraktionsexperten.
Darin ist deren spezifische Funktion innerhalb
des Systems AuBenpolitische Fiihrungselite zu
sehen. Befindet sich eine Partei in einer gene-
rellen Isolation — wie die SPD bis etwa Mitte
der fiinfziger Jahre —, so eriibrigt sich eine
Differenzierung zwischen Fraktionsvorsitzen-
dem und -experten, da die genannte spezifi-
sche Funktion der Experten weitgehend ent-
falit,

Die Fraktionsexperten diirfen sicherlich in vie-
len Fillen nicht als homogene Gruppe gesehen
werden. Wenn wir sie hier als Einheit zusam-
menfassen, so hat das folgende Griinde: Der
Bundeskanzler, der AuBenminister und die
Fraktionsvorsitzenden sind Einheiten des Sub-

%) Vgl. Martin Hirsch, Diktatur des Establishments?
Zur Willensbildung der Fraktion, in: Emil Hiibner /
Heinrich Oberreuter / Heinz Rausch (Hrsg,), Der
Bundestag wvon innen gesehen, Minchen 1969,
S. 83.
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systems AuBenpolitische Fiithrungselite nicht
als Einzelakteure, sondern als Spitze einer
Organisationseinheit, deren personeller Appa-
rat als Akteursgruppe verstanden werden
kann. Die Struktur dieser Akteursgruppe ist
eindeutig: Die Gruppe arbeitet ausgerichtet
auf und im Namen einer Person, der die insti-
tutionelle Kompetenz gehdort. Dem einzelnen
Fraktionsexperten fehlt eine vergleichbare in-
stitutionelle Kompetenz, aber den Experten
einer Fraktion insgesamt kann sie zugespro-
chen werden, insofern diese sich bei mehrheit-
lichem Konsens auf die Reprdsentation der
Fraktion berufen kénnen, intern notfalls sogar
gegen den Fraktionsvorsitzenden.

Weitere stdndige Gruppen der AuBenpoliti-
schen Fiihrungselite ergeben sich aus der
Struktur des Parteiensystems. In der CDU und
in der SPD miissen in auBenpolitischen Pro-
blembereichen die Berliner jeweils als sepa-
rate Gruppe verstanden werden, weil diese
Gruppen im Hinblick auf den Wandel der Re-
lationen zwischen SPD und CDU' insgesamt
systemkonstitutiv wirkten. Innerhalb der SPD
nahm in den fiinfziger Jahren insbesondere der
rechte Fliigel der Berliner Sozialdemokraten
eine Sonderstellung ein, indem er partiell mit
Adenauers Westpolitik iibereinstimmte 7).

Andererseits befand sich auch die Berliner
CDU zeitweilig in einer Zwischenstellung, so
daB iber die Berliner Vertreter der beiden
groBen Parteien integrative Kontakte liefen,
die direkt wvon Parteispilze zu Parteispitze
nicht moglich waren. Nach dem Schwinden des
diametralen Gegensatzes von SPD und CDU
dnderte sich die Funktion der Berliner Partei-
gruppen. Die Berliner SPD gewann mit Brandt
zentralen EinfluB auf die sozialdemokratische
AuBenpolitik in den Jahren 1961 bis 1966.
Nach Brandts Eintritt in das Bundeskabinett
uibernahmen die Berliner Biirgermeister die
Rolle eines ostpolitischen Vorpostens, und
zwar gerade mit Blidk auf die Konstellationen
im nationalen System der AuBenpolitischen
Fiahrungselite.

Ganz anders entwickelte sich die Berliner
CDU, die seit Beginn der sechziger Jahre in
einem ‘engen Zusammenhang mit den soge-
nannten SBZ-Fliichtlingen und den Vertriebe-
nen gesehen werden muB. Die Vertriebenen
wurden von 1953 bis 1957 durch den Koali-
tionspariner BHE in der AuBenpolitischen
Fiihrungselite reprasentiert. Sie waren in der
Phase von 1957 bis 1961 in hohem MaBe durch
ihre auBenpolitischen Experten in der CDU/

17) Siehe Abraham Ashkenasi, Reformpartei und
AuBenpolitik. Die AuBenpolitik der SPD Berlin—
Bonn, Koln und Opladen 1968, S, 50 ff.
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CSU- sowie der SPD-Fraktion systemkonsti-
tutiv, insofern tber diese Experten parlamen-
tarische Kompromisse zwischen den beiden
groBen Parteien angebahnt wurden. In den
sechziger Jahren hingegen stellten die Vertrie-
benen in der AuBenpolitischen Fiihrungselite
keine eigene Gruppe mehr dar; ihre Inter-
essen wurden von diversen anderen Gruppen
wahrgenommen und im Hinblick auf system-
konstitutive Funktionen von der Berliner CDU
aufgefangen, Mit Bildung der GroBen Koali-
tion wurde die Berliner CDU fiir das System
AuBenpolitische Fiithrungselite bedeutungslos,
Die Vertriebenen gewannen hingegen wieder
einen Platz in diesem System, nachdem die
CDU in die Opposition gegangen war.

Als eigensténdige Einheiten waren auBerdem
einige kleinere Parteien zu beriicksichtigen,
und zwar ununterbrochen seit 1949 die CSU
und die FDP, aus der zeitweilig mehrere Grup-
pen der AuBenpolitischen Fiihrungselite ka-
men. Neben dem bereits erwdhnten BHE war
ferner fiir die Jahre 1949 bis 1957 die Deutsche
Partei zu berlicksichtigen. Daneben spielten in
einigen Phasen einzelne Personlichkeiten bzw.
Gruppen der CDU eine systemkonstitutive
Rolle, im allgemeinen als Regulativ oder Stor-
faktor im Rahmen eines Krisenmanagements
innerhalb des Systems, und zwar von 1961 bis
1963: Heinrich Krone, von 1963 bis 1965: Kon-
rad Adenauer und Heinrich Krone, von 1965
bis 1966: Konrad Adenauer und Ludger
Westrick, von 1966 bis 1969: Bruno Heck und
Gerhard Schréder sowie seit 1969: Gerhard
Schroder.,

Sehen wir vom Bundeskanzler und Auflen-
minister ab, wurde bisher nicht nach den
auBenpolitisch relevanten Ressorts gefragt
Dennoch sind diese — sicherlich kein Zufall —
iiberwiegend durch die Orientierung an den
relevanten Gruppen innerhalb des Parteien-
systems abgedeckt. Das Verteidigungsministe-
rium war bis 1962 mit Franz-Josef StrauB, dem
fiihrenden Reprasentanten der CSU, besetat,
1966 bis 1969 mit Gerhard Schréder und seit
1969 mit Helmut Schmidt. Lediglich Kai-Uwe
von Hassel, Verteidigungsminister von 1963
bis 1966 und damals faktisch Neuling in Bonn,
wurde nicht als fithrender Gruppenreprasen-
tant eingestuft. Das Bundesministerium fir
gesamtdeutsche Fragen war bis 1962 in den
Handen der Berliner CDU, wurde von 1963
bis 1966 von Erich Mende geleitet und von
1966 bis 1969 von Herbert Wehner. Nach 1969
verlor es erheblich an Bedeutung. Wahrend
das Ministerium fiir wirtschaftliche Zusammen-
arbeit ein relativ unbedeutendes Ressort blieb,
stieg nach AbschluB der Ara Adenauer die Be-
deutung wirtschaftlicher Aspekte und Argu
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mentationsweisen in auBenpolitischen Pro-
blembereichen erheblich '%). Von 1963 bis 1966
stand ein stark wirtschaftspolitisch orientier-
ter Kanzler im Entscheidungszentrum, so daB
fiir den Ressortminister kein Spielraum fiir sy-
stemkonstitutive EinfluBbnahmen blieb, aber
mit Bildung der GroBen Koalition gewann das
Wirtschaftsministerium unter Karl Schiller zu-
nehmend an Eigengewicht im auBenpolitischen
EntscheidungsprozeB. Schiller wird daher in
der Aubenpolitischen Fiithrungselite seit 1966
als separate Einheit gesehen.

2. Entscheidungszentrum und Gruppensysiem

Die einzelnen Gruppen sind nicht nur ungleich
strukturiert, sondern auch von unterschied-
lichem politischen Gewicht innerhalb der
AuBenpolitischen Fiihrungselite. Im politischen
System der Bundesrepublik besitzt der Bun-
deskanzler eine eindeutige Vorrangstellung.
Im Bereich der Exekutive dominiert er infolge
seiner Richtlinienkompetenz, die sich in auBen-
politischen Problembereichen verstarkt aus-
wirkt, weil hier die Kompetenz der Regierung
im Vergleich zum Parlament héher ist als in
innenpolitischen Problembereichen '), Der
Bundeskanzler kann daher als Entscheidungs-
zentrum im System der AuBenpolitischen Fiih-
ningselite angesehen werden. Das bedeutet,
seine Position ist starker als die jeder anderen
einzelnen Gruppe, schlieBt aber nicht aus, daB
er zeitweise von einer Koalition anderer Grup-
pen majorisiert wird.

Seit 1949 hat sich die Struktur des Subsystems
AuBenpolitische Fiihrungselite mehrfach ge-
wandelt, so daB — wie im folgenden noch dar-

Y Siehe dazu insbes. Hans Peter Schwarz, Die Rol-
len der Bundesrepublik in der Staatengesellschaft,
In: Karl Kaiser / Roger Morgan (Hrsg.), Struktur-
wandlungen der AuBenpolitik in GroBbritannien
gngsge[}- Bundesrepublik, Miinchen und Wien 1970,
"] Siehe dazu: Gerhard Hans Reichel, Die auswér-
lige Gewalt nach dem Grundgesetz fiir die Bundes-
iepublik Deutschland vom 23. Mai 1949, Berlin
1%7; Hans W, Baade, Das Verhiltnis von Parla-
ment und Regierung im Bereich der auswdirtigen
Gewalt der Bundesrepublik Deutschland, Studien
uber_ den Einfluf der auswartigen Beziehungen auf
lie innerstaatliche Verfassungsentwicklung, Ham-
burg 1962; Ernst Friesenhahn, Parlament und Re-
fierung im modernen Staat, in: Veroffentlichun-
fen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechts-
lehrer, Heft 16, Berlin 1958, S. 9 ff.; Wilhelm Grewe,
e auswirtige Gewalt der Bundesrepublik, in:
thenda, Heft 12, Berlin 1954, S. 129ff; Eberhard
Menzel, Die auswirtige Gewalt der Bundesrepu-
blik, in: ebenda, S. 179 ff; ders., Die Auswartige
Bwialt der Bundesrepublik in der Deutung des
indesverfassungsgerichts, in: Archiv des offent-
lihen Rechts, 1954, Bd. 79, S. 327 .
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gestellt wird *Y) — neun Phasen zu unteérschei-
den sind. In diesen neun Phasen lag die Zahl
der Gruppen einschlieBlich Entscheidungszen-
trum zwischen 9 und 13. Jede dieser Gruppen
hat mit jeder anderen vielfdltige Beziehungen,
die jeweils nach,issue’ und Konstellation wech-
seln. Samtliche Relationen diirften daher wohl
kaum in einen systematischen Zusammenhang
zu bringen sein. Man kann davon ausgehen,
daBl nicht alle diese Relationen die Struktur
des Subsystems gleichermaBen bestimmen.
Hier geht es in erster Linie um die Korrela-
tion von politischem Wandel und Strukturwan-
del der AuBenpolitischen Fiihrungselite. Poli-
tische Innovation in auBenpolitischen Problem-
bereichen kann im politischen System der
Bundesrepublik im Hinblick auf die Entschei-
dungssanktionierung nicht ohne das Entschei-
dungszentrum Bundeskanzler erfolgen, was
nicht heiBt, daB sie nicht gelegentlich gegen
das Entscheidungszentrum erfolgen kann. Der-
artige Initiativen einzelner Gruppen werden
dann aber mit Blick auf das Entscheidungs-
zentrum unternommen, so daB die wesent-
lichen Strukturverdanderungen im Zuge der
Entscheidung iiber auBienpolitische Grundsatz-
fragen sich aus den Relationen zwischen Ent-
scheidungszentrum und den einzelnen Grup-
pen ergeben, Daher kann die Darstellung der
Relationen beschrdnkt werden auf die Rela-
tionen zwischen Entscheidungszentrum und je-
der einzelnen Gruppe sowie auf die Relationen
zwischen den Gruppen, soweit sie deren Hal-
tung zum Entscheidungszentrum betreffen.

3. Konsens und Dissens zum Entscheidungs-
zentrum

Die Struktur der AuBenpolitischen Fiithrungs-
elite wird somit weitgehend definiert durch
das AusmaB von Konsens und Dissens der ein-
zelnen Gruppen zum Entscheidungszentrum.
Konsens wird in den Interaktionsgraphiken
dargestellt durch Verbindungslinien zwischen
dem Entscheidungszentrum und den einzelnen
Gruppen. Dissens gegeniiber dem Entschei-
dungszentrum wird dargestellt durch Verbin-
dungslinien zwischen den einzelnen Gruppen.
In der Haltung zum Entscheidungszentrum
werden, gemessen am AusmaB der Uberein-
stimmung, fiinf Formen unterschieden:

1. Hoher Konsens

Die Gruppe stimmt derart mit dem Entschei-
dungszentrum iiberein, daB keine relevanten
abweichenden Beziehungen zu anderen Grup-
pen bestehen. Sie ist eindeutig auf das Ent-
scheidungszentrum fixiert.

) Siehe S. 28 ff.
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2. Uberwiegender Konsens

Die Gruppe stimmt mit dem Entscheidungs-
zentrum in den Grundkonzeptionen und der
Mehrzahl der Entscheidungen iiberein. Sie
unterhdlt aber abweichende Beziehungen zu
mindestens einer anderen Gruppe, insbeson-
dere um gemeinsame Gruppeninteressen sowie
personelle Forderungen und sich daraus erge-
bende Nuancierungen der Grundkonzeption
gegen das Entscheidungszenirum durchzuset-
zen, Die Gruppe ist dennoch in erster Linie auf
das Entscheidungszentrum fixiert.

3. Partieller Konsens

Die Gruppe stimmt insgesamt etwa gleicher-
mafen mit dem Entscheidungszentrum iiber-
ein, wie sie andererseits abweichende Bezie-
hungen zu mindestens einer anderen Gruppe
unterhélt. Sie ist auf keine Einheit des Sub-
systems eindeutig oder auch nur iberwiegend
fixiert, sondern. kooperativ, wechselnd je
nach Situation, ,issue’ und Konstellation in an-
deren Teilen des Subsystems.

4, Geringer Konsens

Die Gruppe stimmt mit dem Entscheidungszen-
trum in der Grundkonzeption nicht unbedingt
und in der Mehrzahl der Entscheidungen tiber-
wiegend nicht iiberein, findet aber dennoch zu
diesem gelegentlich einen Konsens. Die Bezie-
hungen der Gruppe zu anderen Gruppen sind
in der Regel wesentlich intensiver als die zum
Entscheidungszentrum. Die Gruppe ist auf min-
destens eine andere Einheit des Subsystems
starker fixiert als auf das Entscheidungszen-
trum.

5. Kein Konsens

Die Gruppe lehnt die Grundkonzeption des
Entscheidungszentrums durchgéngig ab. Sie ist
auf keine Einheit des Subsystems mehr fixiert
als auf sich selbst.

Dissens wird hier als strikter Komplementar-
begriff verstanden. Hoher Konsens schliefit
Dissens aus, iiberwiegender Konsens laBt
Raum fiir geringen Dissens, partieller Kon-
sens ermoglicht partiellen Dissens, geringer
Konsens iiberwiegenden Dissens und kein
Konsens hohen Dissens.

4. Kooperationsidhigkeit als Voraussetzung
der Relevanz von Konsens und Dissens

Konsens und Dissens spielen fiir die Struktur
der AuBenpolitischen Fiihrungselite noch
nicht dann eine Rolle, wenn sie lediglich kon-
zeptionell vorhanden sind, sondern erst dann,
wenn sie durch Kooperation mit anderen Grup-
pen in politisches Handeln umgesetzt werden.
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So stand die FDP-Fraktion unter Thomas Deh
ler in den Jahren 1955 bis 1957 nur in einen
geringen Konsens zu Konrad Adenauer, mi
dem die SPD gleichzeitig generell nicht {iber
einstimmte *!). Der konzeptionelle Dissens bei
der Gruppen hatte unterschiedliche Ursache
und konnte daher nicht in gemeinsames poli
tisches Handeln gegen das Entscheidungszen
trum umgesetzt werden. Dissens gegen da
Entscheidungszentrum wirkt sich strukturver
dandernd fiir die AwubBenpolitische Fiithrungs
elite in der Regel erst dann aus, wenn er z
einer Kooperation von Gruppen fiihrt, die sid
tendenziell gegen das Entscheidungszentrun
richtet, Systemkonstitutiv sind also nur Rela
tionen auf der Basis der Kooperationsféhig
keit.

5. Eigenstindigkeit, Abhdngigkeit und Kom
petenz als Positionsiaktoren der Akteure

Die Positionen der einzelnen Gruppen de
AuBenpolitischen Fiihrungselite sind durch die
Analyse des Konsens und Dissens zum Ent
scheidungszentrum sowie der Kooperations
fahigkeit noch nicht hinreichend gekléart. Diess
Kategorien zeigen zwar die Lage im Inter
aktionsfeld, erlauben aber keine Gewichtun
der einzelnen Gruppen auf gleicher Basis
Diese Gewichtung soll im folgenden iiber di
Faktoren Eigenstdndigkeit, Abhédngigkeit un
Kompetenz vorgenommen und mit der Koope
rationsfdahigkeit in Verbindung gesetzt wer
den.

a) Definition der Begrifie

Eigenstandigkeit ist das EinfluB- und (Mit/
Entscheidungspotential eines politischen Ak
teurs, das auf der ,Quelle" beruht, aus der e
seine Position im System erhdlt. Die Eigen
standigkeit zeigt an, flir wen der Akteur — dit
personalisierte Spitze einer Gruppe — steht
fiir wen er sprechen kann.

Abhéngigkeit ist die Bindung an Entschei
dungen und Einstellungen der Institution bzw
sozialen Gruppe, auf die der Akteur als eigené
Basis Riicksicht nehmen muB.

Kompetenz wird entsprechend dem vorwissen
schaftlichen Sprachgebrauch verstanden und
zeigt die Affinitdt zu auBenpolitischen Pro-
blembereichen an, die sich aus der Position des
Akteurs im Institutionengefiige ergibt.

b) Eigenstindigkeitsskala

Im Hinblick auf das Subsystem AuBenpoliti
sche Fithrungselite lassen sich sechs relevantt
Formen der Eigenstindigkeit — wie in T#

#1) Vgl. Interaktionsgraphik 3.



belle 1 dargestellt — unterscheiden und skalie-
ren. In dieser Skala erhilt die stdrkste Form
der Eigenstdndigkeit den Indexwert 1,00, die
schwéchste in diesem Fall nicht den Wert 0,00,
sondern 0,17; denn ,keine Eigenstdandigkeit”
heift nicht, daB der betreffende Akteur iiber-
haupt nicht in der Lage ist, politisch eigen-
stindig zu handeln, sondern lediglich, daB er

Tabelle 1:

Eigensidindigkeilsskala

Figenstdndigkeits-

Art Form Indexwerl
| amtsbezogene Eigenstdndigkeit 1,00
2 parteibezogene Eigenstandigkeit .... 0,83

3 fraktionsbezogene Eigenstandigkeit . 0,67
4 gruppenbezogene Eigenstdndigkeit .. 0,50
5 personbezogene Eigenstdndigkeit ... 0,33
i keine Eigenstdndigkeit ............ 0,17

nicht fithrender Reprédsentant einer eigenstan-
digen Einheit in der AuBenpolitischen Fiih-
rungselite ist. ,Keine Eigenstdindigkeit® in die-
sem Sinne haben zum Beispiel die personli-
chen Referenten des Bundeskanzlers und des
AuBenministers; es ist aber nicht auszuschlie-
fien, sondern im Gegenteil sogar zu vermuten,
daf sie bisweilen ein gewisses Mitentschei-
dungspotential haben.

Alle anderen Arten der Eigenstindigkeit sind
ausschlieBlich fithrenden Gruppenreprasentan-
len zuzuordnen, die eine der Einheiten des
Systems bilden. Eine personbezogene Eigen-
standigkeit liegt dann vor, wenn ein Akteur
dlfgrund einer persdnlichen Sonderstellung
u einer eigenstdandigen Einheit im System
wird, die nicht im Rahmen des sonstigen In-
slitutionen- und Gruppengefiiges liegt. Bun-
desminister Ludger Westrick, unter Erhard
Leiter des Bundeskanzleramtes, hatte in den
Jahren 1965/66 eine derartige Sonderstellung
e, Ebenfalls eine personbezogene Eigen-
standigkeit im auBenpolitischen Entscheidungs-
proze besitzt seit 1966 Bundesminister Karl
Sthiller, Am Beispiel Schiller 1dBt sich auch der
Unterschied zur Eigenstandigkeitsform 1 leicht
trliutern: Eine amtsbezogene Eigenstandigkeit
im Hinblick auf auBenpolitische Grundsatzfra-
Jen schlechthin hat der Bundeswirtschafts-
minister nicht; sein Amt verleiht ihm aller-
dings eine besondere Kompetenz in auBenpoli-
lishen Fragen. Aufgrund der Position sind
= relativ unabhéngig von der Stellung im
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Gruppengefiige — auBer dem Bundeskanzler
nur noch der AuBenminister sowie der Regie-
rende Blirgermeister von Berlin im auBenpoli-
tischen EntscheidungsprozeB eigensténdig. Im
Falle der beiden letztgenannten sind einige
Einschrénkungen zu machen: Eine amtsbezoge-
ne Eigenstindigkeit des Auflenministers kann
nur dann vorliegen, wenn der Bundeskanzler
selbst nicht in erster Linie auBenpolitisch pro-
filiert und interessiert ist (Schréder/Erhard)
oder wenn der AuBlenminister aus einer frii-
heren Position heraus bereits eine amisbezo-
gene Eigenstdndigkeit mitbringt (Brandt/
Kiesinger). Die amtsbezogene Eigenstdndig-
keit des Regierenden Biirgermeisters beruht
auf dem besonderen Status Berlins. Der Berli-
ner Biirgermeister zdahlt aber nur dann zur
AuBenpolitischen Fiihrungselite der Bundes-
republik, wenn er iliber den Bereich Deutsch-
land- und Ostpolitik hinaus an der Entschei-
dungssanktionierung beteiligt ist. Eine der-
artige Beteiligung kann man in der Regel als
gegeben ansehen, wenn er gleichzeitig die
Moglichkeit hat, als Reprdsentant einer
Gruppe im Parteiengefiige in den auBenpoliti-
schen EntscheidungsprozeB einzugreifen.

Ferner wird zwischen partei-, fraktions- und
gruppenbezogener Eigenstdndigkeit unter-
schieden. Eine parteibezogene Eigenstdindig-
keit wird den Parteivorsitzenden und gele-
gentlich auch ihren Stellvertretern zugeordnet,
auBerdem in der Regel den fithrenden Repra-
sentanten der kleineren Koalitionspartner,
denn sie stehen fiir ihre Partei in der Aufien-
pelitischen Flihrungselite, auch dann, wenn sie
nicht den Parteivorsitz innehaben. Den Repra-
sentanten der kleineren Oppositionsparteien
wird hingegen nur eine gruppenbezogene
Eigenstandigkeit zugesprochen, weil sie im
parlamentarischen Kréftesystem lediglich fiir
eine Minderheit der Minderheit stehen, also
bestenfalls den Reprdsentanten von Minder-
heitsgruppen innerhalb der groBen Parteien
gleichzusetzen sind. Die fraktionshezogene
Eigenstédndigkeit trifft nicht nur fiir die Frak-
tionsexperten und den Vorsitzenden der
Regierungsfraktion zu, sondern bisweilen
auch fiir ehemalige Fraktionsvorsitzende,
wenn deren Stellung im Kabinett vor allem
auf ihrem Riickhalt in der Fraktion beruht *),
Die parteibezogene Eigenstdandigkeit ist héher
einzuschédtzen als die fraktionsbezogene, weil
der Partei in politischen Grundsatzfragen im
allgemeinen die hohere Kompetenz zugespro-

#) Das galt vor allem fiir Heinrich von Brenl.no
und Heinrich Krone.



Tabelle 2:

Einstufung der Eigensiindigkeil der Akleure

Eigen-

stindigkeit
Art 1 2z 3 4 o)
Form amtsbez. parteibez. fraktionsbez. gruppenbez. per-
Indexwert 1,00 0,83 0,67 0,50 sonbez,
Phase 0,33
1949—1953 Adenauer Bliicher v, Brentano Kaiser
v. Merkatz CDU/CSU-Fraktion
Reuter Schéffer
Schumacher
1953—1955 Adenauer Bliicher v. Brentano Brandt
Dehler CDU/CSU-Fraktion Tillmanns
v. Merkatz
Oberlander
Ollenhauer
StrauB
1955—1957 Adenauer v. Merkatz v. Brentano Bliicher
Ollenhauer CDU/CSU-Fraktion Brandt
StrauB Krone Dehler
Lemmer
Oberldander
1957—1961 Adenauver Ollennauer v. Brentano FDP-Fraktion
Straull CDU/CSU-Fraktion Lemmer
Krone Vertriebene
Brandt SPD-Fraktion
1961—1963 Adenauer Mende v. Brentano Gradl
Schroder Ollenhauer CDU/CSU-Fraktion
Brandt Straub Krone
SPD-Fraktion
1963—1965 Erhard Adenauer Barzel Gradl
Schroder Erler CDU/CSU-Fraktion
Brandt Mende Krone
StrauB SPD-Fraktion
1965—1966 Erhard Adenauer Barzel Gradl Weslrick
Schrider Erler SPD-Fraktion
Brandt Mende
StrauB
1966—1969  Kiesinger Heck Barzel Mende Schiller
Brandt Wehner CDU/CSU-Fraktion Scheel
Albertz/Schiitz Straub Schmidt Schroder
ab 1969 Brandt Barzel CDU/CSU-Fraktion Schroder Schiller
Schiitz (Genscher Mischnick StrauB
Scheel Vertriebene
Schmidt
Wehner
B 3 14




chen wird. Dabei kommt es nicht auf die reale
Kompetenz, sondern lediglich auf die Legiti-
mationsqualitat an.

¢) Abhdngigkeitsskala

Abhdngigkeit ist nicht einfach das Gegenteil
von Eigenstdndigkeit, weil die Abhangigkeit
zumeist auf einer anderen ,Quelle” beruht als
die Eigenstandigkeit. In der Skala werden
wiederum sechs Formen unterschieden, aller-
dings nicht in einer der Eigenstdndigkeitsskala
reziproken Anordnung. Als Optimum wird
_keine Abhdngigkeit” mit dem Indexwert 1,00
bedacht. Sie setzt voraus, daB der betreffende
Akteur unangefochten iiber den Gruppen steht,
was institutionell ohnehin nur dem Bundes-
kanzler moglich ist und nur fiir Adenauer in
den Jahren 1949 bis 1957 galt, neuerdings
wohl auch in auBenpolitischen Problemberei-
chen fiir Bundeskanzler Brandt zutrifft.

Tabelle: 3:
Abhdngigkeitsskala

Abhéingigkeits-

At Form Indexwert
I keine Abhédngigkeit ........... witey T
1 parteibezogene Abhdngigkeit ...... 0,83
3 fraktionsbezogene Abhangigkeit 0,67
4 gruppenbezogene Abhdngigkeit .... 0,50
3 amtsbezogene Abhéngigkeit ...... 0,33
b personbezogene Abhéngigkeit 0,17

Die starkste Form der Abhéngigkeit ist die
personbezogene. Der politische Akteur mit
personbezogener Abhédngigkeit ist nicht fiih-
tender Reprasentant einer Einheit des Systems
AuBenpolitische Fiihrungselite, sondern Ange-
horiger einer Gruppe, der nur iiber die Person
des fiihrenden Représentanten in den ProzeB
der Entscheidungssanktionierung eingreifen
kann, Akteure mit amtsbezogener Abhidngig-
keit sind zwar fiihrende Reprédsentanten einer
Gruppe der AuBenpolitischen Fiihrungselite,
ther durch ein Amt an Weisungen des Ent-
sheidungszentrums gebunden. Das gilt insbe-
B?Hdere fir alle Bundesminister, jedoch auch
fir den Regierenden Biirgermeister von Berlin,
dessen Mitwirkung im auBenpolitischen Ent-
sheidungsprozeB durch die Weisungsbefug-
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nis der Alliierten sowie durch die amtsbe-
dingte Abhéangigkeit von den Entscheidungen
der Bundesregierung und damit vor allem des
Bundeskanzlers eingegengt ist.

Gruppen-, fraktions- und parteibezogene Ab-
hangigkeit wurden eingestuft nach dem Aus-
malB direkter Kontrolle, die die entsprechen-
den Organisationseinheiten auf ihre Reprédsen-
tanten im Durchschnitt austiben. Der generell
starksten Kontrolle diirften die Gruppenrepra-
sentanten ausgesetzt sein, weil die Gruppen
ein relativ kleiner, iiberschaubarer Kreis sind,
zumal hier nur solche Gruppen Beriicksichti-
gung finden, die sich innerhalb des Bundes-
tages sowie der Parteispitzen formieren. Die
Bindung an die Fraktion insgesamt ist wegen
deren Heterogenitdt in der Regel schwécher
als die Bindung an eine kleinere Gruppe. Die
Bindung an die Partei wiederum ist schwécher
als die Bindung an die Fraktion, weil letztere
standig prasent ist, in kurzen Zeitabstanden
zusammentritt und schon rdumlich dem perma-
nenten EntscheidungsprozeB ndher ist. Partei-
bezogene Abhangigkeit meint nicht die Ab-
hédngigkeit vom Parteiprasidium, das entweder
mit der Fraktionsfiihrung oder mit dem Kabi-
nett weitgehend identisch ist, sondern die Ab-
hédngigkeit von der Partei insgesamt, symboli-
siert vor allem durch die Parteitage. Partei-
bezogene Abhéngigkeit stellt also nur eine
sehr geringe Stufe der Abhdngigkeit dar und
bedeutet, daB der betreffende Akteur zur Legi-
timierung seiner Entscheidungen in der Regel
nur der — zumeist nachtraglichen pauschalen
— Zustimmung der Partei bedarf. Aufgrund
seiner unangefochtenen Stellung als Partei-
vorsitzender oder auch als dessen Stellvertre-
ter steht ein derartiger Akteur sozusagen
souverdn iiber der Fraktion.

d) Kompetenzskala

Die Kompetenz eines Akteurs kann sich auf
alle zentralen Bereiche der internationalen Po-
litik erstrecken, sie kann sich aber auch — zu-
mindest dominant — auf einen oder einige
Problembereiche beschrdanken. Je nachdem
sprechen wir von genereller oder partieller
Kompetenz. Die Kompetenz kann auf einem
Amt in der Regierung, der Fraktion oder der
Partei sowie auf einer fithrenden Stellung in
einer Gruppe beruhen, sie kann aber auch
durch fachliche Qualifikation als Experte er-
worben sein und sich darauf beschrdnken. Da
die gruppenbezogene Kompetenz grundsitz-
lich nur partiell ist, ergeben sich somit neun
Formen der Kompetenz, deren Indexwerte in
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Tdabelle 4:
Einstufung der Abhdngigkeit der Akteure

Abhidngigkeit

Art 1 2. 3 1 5
Form  keine parteibez. fraktionsbez. gruppenbez. amtshez.
Indexwert 1,00 0,83 0,67 0,50 0,33
Phase
1949—1953 Adenauer Schumacher v, Brentano Bliicher
CDU/CSU-Fraktion Kaiser
v. Merkatz Schaffer
Reuter
1953—1955 Adenatier Ollenhauer v.Bréntano Brandt Bliicher
CDU/CSU-Fraktion Dehler Oberléander
v. Merkatz StrauB
Tillmanns
1955—1957 Adenader Ollenhaver €DU/CSU-Fraktion Brandt Bliicher
Dehler Lemmer v. Brentano
Krone v. Merkatz
Oberldnder
Strauf
1957—1961 Adenduer €DU/CSU-Fraktion Vertriebene v: Brentano
. FDP-Fraktion Lemmer
Krone StrauB
Ollenhauer Brandt
SPD-Fraktion
1961—1963 Adenauer v: Brentano Gradl Krone
CDU/CSU=-Fraktion Sehroder
Mende Strauf
Ollenhauer Brandt
SPD-Fraktion
1963—1965 Adenauer Barzel Gradl Krone
CDU/CSU-Fraktion StrauBl Mende/Scheel
Erhard Schroder
Erler Brandt
SPD:Fraktion
1965—1966 Barzel Adenauer Gradl
Erler Erhard Mende/Scheel
SPD-Fraktion Schroder Westrick
StrauB Brandt
1966—1969 Barzel Brandt
CDU/CSU-Fraktibn Heck
Mende Kiesinger
Scheel Schiller
Schmidt Schroder
StrauB
Wehner
Albertz/Schiitz
ab 1969 Brandt Wehner Barzel Vertriebene Genscher
€DU/CSU-Fraktion Scheel
Mischnidke Schiller
Schréder Schmidt
Strauf Schiitz
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Tabelle 5 genannt sind. Wer keine Kompetenz
hat, gehort nicht zu den auBenpolitischen Ak-
ieuren, so daB diese Kategorie hier entfallt.

Tabelle 5:

Kompetenzskala

Kompetenz-

At Form Indexwert

| generelle amtsbezogene Kompetenz . 1,00
2 partielle amtsbezogene Kompetenz .. 0,89
3 generelle fraktionshezogene Kompe-

T Y S g el et AR R e 0,78
4 partielle gruppenbezogene Kompe-

7% NS e Y Je R A [ S | 0,67
5 partielle fraktionsbezogene Kompe-

(7 R e RN A e G e 0,56
i generelle parteibezogene Kompetenz 0,44
7 partielle parteibezogene Kompetenz . 0,33
8 generelle fachbezogene Kompetenz .. 0,22
9 partielle fachbezogene Kompetenz .. 0,11

Eine generelle amtsbezogene Kompetenz besit-
zen nur der Bundeskanzler und der AuBenmi-
nister. Wird aus Griinden, die iibrigens nicht
in der Kompetenz liegen, ein Chef oder Staats-
sekretdr des Bundeskanzleramtes oder ein
Staatssekretdr des Auswartigen Amtes zur
Spitze einer separaten Einheit der AuBenpoli-
tischen Fithrungselite, so ist auch ihm eine
generelle amtsbezogene Kompetenz zuzuord-
nen. Bundesminister mit auBenpolitisch rele-
vantem Ressort besitzen eine partiell amtsbe-
togene Kompetenz. Danach wird als néchst-
hochste Kompetenzstufe die generelle frak-
tionsbezogene Kompetenz aufgefiihrt, weil all-
gemein der Zugang der Bundestagsfraktionen
mm auBenpolitischen Entscheidungsprozef
direkter ist als der von Parteigremien. Aus-
gehend vom Kompetenzvorsprung der Regie-
rung in allen auBenpolitischen Fragen gegen-
iber die Opposition **), wird eine fraktions-
bezogene Kompetenz nur der Fraktion der
fihrenden Regierungspartei zugeordnet, wenn
nicht — wie im Falle der GroBen Koalition —
beide Koalitionspartner etwa gleich stark sind.
Die partiell gruppenbezogene Kompetenz

¥ Siehe dazu u. a.: Heino Kaads, Opposition und
AuBenpolitik, a. a. O,
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wird hoher eingestuft als die partiell frak-
tionsbezogene, weil erstens vorausgesetzt ist,
daB es sich um Gruppen handelt, die in der
Fraktion der filhrenden Regierungspartei ver-
ankert sind, und weil zweitens diese Gruppen
dann im Vergleich zum unverbindlicheren Sta-
tus des Fraktionsexperten auf eine Legitima-
tion als Betroffene hinweisen kénnen. Eine
generell parteibezogene Kompetenz haben die
fithrenden Reprédsentanten der Oppositionspar-
teien sowie der kleineren Koalitionsparteien
— letztere, soweit sie nicht dem Kabinett an-
gehoren — sowie Akteure der fithrenden Re-
gierungspartei, sofern sie in erster Linie als
Trager eines Parteiamtes der AuBenpolitischen
Fiithrungselite angehdren *¥). Eine partielle par-
teibezogene Kompetenz haben Gruppen, die
sich vor allem auf eine Oppositionspartei stiit-
zen **). Solche Gruppen gehoren allerdings
nur in Ausnahmesituationen zur AuBenpoliti-
schen Fiihrungselite. Die Fraktionsexperten
haben — sofern sie nicht der fithrenden Regie-
rungspartei angehoren — lediglich eine gene-
rell fachbezogene Kompetenz, in Einzelfédllen
sogar nur eine partielle fachbezogene Kompe-
tenz.

Ein einzelner Akteur bzw. Gruppenrepridsen-
tant wird somit in der Regel hinsichtlich Eigen-
stdndigkeit, Abhédngigkeit und Kompetenz
einen hdochst unterschiedlichen Stand in der
Rangskala einnehmen. Konrad Adenauer be-
saBl im Zeitraum 1949—1957 eine amtsbezogene
Eigenstdndigkeit, keine Abhéngigkeit wund
eine generelle amtsbezogene Kompetenz, also
eine optimale Stellung in diesem System. Die
anderen Akteure hatten zum Teil zwar eine re-
lativ hohe Kompetenz, dann aber zumeist auch
eine amtsbezogene — also sehr starke — Ab-
héngigkeit und eine geringere Eigenstdndig-
keit #), Wechselt ein Akteur von einem Kabi-
nettsposten in die Fraktionsfithrung, wird zwar
seine Abhdngigkeit vom Entscheidungszen-
trum, dem Bundeskanzler, geringer, aber
gleichzeitig auch seine Kompetenz. Seine
Eigenstdndigkeit bleibt trotz des Positionen-
wechsels zumeist konstant, weil sie iiberwie-
gend auf einer ,Quelle” im Gruppensystem
beruht. Das genannte Instrumentarium 1aBt
sich also offenbar fiir eine differenzierte Ana-
lyse der Wandlungsprozesse innerhalb der
Fithrungselite verwenden.

) Spo z. B.: Adenauer 1963 bis 1965, Bruno Hedk
(CDU) 1966 bis 1969,

%) So z. B. die Vertriebenen ab 1969,

*) Vgl. dazu die Positionsindex-Tabellen fiir die
Phasen 1 bis 3, unten S. 24, 26, 28.
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Tabelle 6:

Einstufung der Kompelenz der Akteure

Kompetenz 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Art generell partiell generell partiell partiell generell partiell generell partiell
Form  amitsbez. amtsbez. + fraktionsbez. gruppenbez. fraktionsbez, parteibez. parteibez, fachbez. fachbez.
1,00 0,89 0,78 0,67 0,56 0,44 0,33 0,22 0,11
Indexwert
Phase
1949—1953 Adenauer Bliicher v. Brentano CDU/CSU- v. Merkatz Reuter
Kaiser Fraktion Schumacher
Schéffer
1953—1955 Adenauer  Bliicher v.Brentano CDU/CSU-  Dehler ¥ Brandt
Oberlédnder Fraktion v. Merkatz
Straubf Ollenhauer
Tillmanns
1955—1957 Adenauer Bliicher Krone Lemmer CDU/CSU- Dehler Brandt
v. Brentano  Oberldnder Fraktion v. Merkatz
StrauB Ollenhauer
1957—1961 Adenauer Lemmer Krone Vertriebene CDU/CSU- FDP-Fraktion Brandt
v. Brentano  Straub Fraktion Ollenhauer SPD-Fraktion
1961—1963  Adenauer Krone v. Brentano Gradl CDU/CSU- Mende Brandt
Schrioder Straub Fraktion Ollenhauer SPD-Fraktion
1963—1965 Erhard Krone Barzel Gradl CDU/CSU- Adenauer SPD-Fraktion °
Schroder Mende StrauB Fraktion Brandt
Erler
1965—1966  Erhard Gradl Adenauer Brandt SPD-Fraktion
Schrider Mende Barzel Erler
Weslrick Straub
1966—1969  Kiesinger Schiller Barzel Hedk Albertz/Schiilz
Brandt Schroder Schmidt Mende CDU/CSU-
StrauB Scheel Fraktion
‘Wehner
ab 1969 Brandt Schiller Wehner Barzel Vertriebene CDU/CSU-
Scheel Schmidt Genscher Fraktion
Mischnick Schrider

Strawul

Dot




e) Positionsindex

Die Gewichtung der Akteure ergibt sich nicht
nur durch Eigenstédndigkeit, Abhdngigkeit und
Kompetenz, sondern auch aus der Koopera-
tionsfahigkeit, Diese wird gemessen, indem
fir jede Phase die Zahl der Gruppen und dar-
auf basierend die Zahl der maximal moglichen
Kooperationsbeziehungen (= Gruppenzahl mi-
nus 1) festgestellt wird. Wenn eine Einheit des
Systems mit allen anderen Einheiten derartige
systemkonstitutive Beziehungen hat, erhalt
sie den Indexwert 1,00. Variierend aufgrund
der unterschiedlichen Gruppenzah! sinkt der
Indexwert bis auf Werte zwischen 0,08 und
0,13 fiir nur eine Kooperationsbeziehung %),

Der Positionswert errechnet sich dann als Ad-
dition von Eigenstandigkeits-, Abhdngigkeits-,
Kompetenz- und Kooperationswert. Dabei
wird diesen vier Faktoren gleiches Gewicht
ugemessen, insofern fiir jeden Fall die Skala
von O bis 1 reicht. Die Positionswerte bewe-
gen sich somit in einer GroBenordnung bis
maximal 4,00. Die Gleichgewichtigkeit der ge-
nannten Faktoren ist natiirlich nicht in jeder
politischen Situation gegeben, aber hier sollen
auch keine einzelnen politischen Situationen
gemessen werden. Die Einstufung gilt als
Durchschnittswert fiir einen ldngeren Zeit-
raum, in diesem Fall von ein bis vier Jahren.
Sie gibt eine formale Position wieder, basiert
aber darauf, daB das System als dynamisches
Interaktionsfeld verstanden wird. Weitere
Faktoren konnen in diesem Zusammenhang
nicht zwingend ausgeschlossen werden, aber
die Uberpriifung am empirischen Material er-
gab, das alle vorkommenden Phénomene im
Hinblick auf die Wandlung der Gruppenstruk-
tur iber diese Faktoren erfaBt werden. Signi-
fikante Dominanz eines der vier Faktoren
oder eine Rangfolge waren nicht zu erkennen,

Tabelle 7:

Berechnung der Kooperalionsidhigkeil

Gruppenzahl 9 11 12 13

Zahl der max.

Kooperationsbez. 8 10 1 12

Phase 1 I, I1v, 1II, VI VIII,

V, VIl IX

Anzahl der

Kooperationshez.

12 . i : 1,00

11 5 % 1,00 092

10 E 1,00 0,91 0,83
9 - 09 082 075
8 1,00 080 0,73 0,66
7 088 070 0,64 0,58
6 075 n60 055 0,50
5 063 050 046 0,42
4 0,50 040 036 033
3 038 030 027 025
2 025 020 018 . 017
1 013 010 009 0,08

Daher muBten sie in diesem Rahmen gleich
gewertet werden.

Mit diesem Instrumentarium soll zundchst die
Struktur der AuBenpolitischen Fiihrungselite
der Bundesregierung im historischen Kontext
analysiert werden. AbschlieBend wird dann
zu fragen sein, welche Grundmodelle der Fiih-
rungsgruppenstruktur sowie des auBenpoliti-
schen Entscheidungsprozesses sich mit Hilfe
dieses Ansatzes erkennen lassen.

III. Wandlungen des Subsystems AuBen-politisdle Fiihrungselite
der Bundesrepublik Deutschland seit 1949

1. Extreme Zentralitit im Entstehungsstadium
(1949—1953)

Uberblickt man die AuBenpolitische Fithrungs-
tlite seit 1949, so féllt die geringere Gruppen-
zahl in der Entstehungsphase auf. Von 1949
bis 1953 setzte sich das Subsystem lediglich
s neun Gruppen zusamien. Im Entschei-
tungszentrum standen zugleich Bundeskanzler
ind AuBenminister. Das Auswirtige Amt
Wurde erst am 15. Marz 1951 geschaffen und
———

") Siehe Tabelle 7.
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von Adenauer in Personalunion iibernom-
men *). Es ging aus dem von Adenauer be-
herrschten Bundeskanzleramt hervor und blieb
auch voll in dessen Kontrolle. Konrad Ade-
nauer direkt zugeordnet war ein Kreis von
personlichen Vertrauten, zu denen vor allem
Herbert Blankenhorn, Hans Globke, Walter

*) Siegfried Schéne, Von der Reichskanzlei zum
Bundeskanzleramt, Berlin 1968, S. 181 ff.; Walter
Hallstein, Das Auswirtige Amt, in; AuBenpolitik,
Oktober 1951, Heft 7, S. 453—458; AuBenminister
Konrad Adenauer, in: AuBenpolitik, Mai 1951,
Heft 3, 8. 175—177.
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Hallstein, Otto Lenz und Theodor Blank z&hl-
ten. Dieser Beraterstab war an der Entschei-
dungsbildung und -sanktionierung unmittelbar
beteiligt, aber in seiner politischen Wirkungs-
weise allein auf den Bundeskanzler ausgerich-
tet und nur fiir ihn nutzbar. Da ein vergleich-
barer Stab von keiner anderen Gruppe errich-
tet werden konnte, besaBl Adenauer quasi ein
Expertenmonopol auf nationaler Ebene. Die
Wirkung dieses Monopols verstirkte sich da-
durch, daB Adenauer alleiniger Verhandlungs-
partner und Informant der Besatzungsmadchte
war. Seine Eigenstdndigkeit resultierte aus
der Funktion als Regierungschef. Eine partei-
bezogene Abhdngigkeit lag nicht vor, zumal
die Partei auf Bundesebene erst 1950 konsti-
tuiert wurde und die Parteifiihrungsgremien
unter dem Vorsitz Adenauers bestenfalls
zweitrangige Funktionen im Vergleich zu den
Fithrungsgremien auf Regierungsebene ein-
nahmen. Eine fraktionsbezogene Abhéngig-
keit Adenauers ist zu verneinen, weil die re-
lativ heterogene Fraktion nicht iiber die In-
formationen und die Geschlossenheit verfiigte,
die fiir eine Kontrolle Adenauers notwendig
gewesen widren. Adenauer profitierte in der
Anfangsphase gegeniiber dem Parlament da-
von, daBl AuBenpolitik formell in die Zustédn-
digkeit der Besatzungsméchte fiel. Die CDU/
CSU-Fraktion nahm im Vergleich zu spéteren
Phasen auch deshalb noch eine relativ unbe-
deutende Stellung ein, weil Adenauers Bera-
terstab sich nicht aus der Fraktion bzw. der
Partei rekrutierte *'). Adenauer allein besaB
eine uneingeschrénkte Kompetenz in auBen-
politischen Fragen, so daB er hinsichtlich der
drei Faktoren Eigenstandigkeit, Abhangigkeit
und Kompetenz optimal einzustufen ist.

Auch hinsichtlich der Kooperationsfahigkeit
dominierte Adenauer eindeutig. Fiinf der an-
deren Gruppen des Systems standen in einem
hohen Konsens zum Entscheidungszentrum.
Zwischen ihnen existierte also keine relevante,
auf Dissens zu Adenauer beruhende Koopera-
tion. Von den an der Regierungskoalition be-
teiligten Gruppenvertretern hatte lediglich
Jakob Kaiser ein alternatives auBenpolitisches
Konzept zu Konrad Adenauer, das sich jedoch
schon vor der Griindung der Bundesrepublik
als nicht realisierbar erwiesen hatte %) — eine

) Zur Entstehung und Wirkungsweise des Ent-
scheidungszentrums um Konrad Adenauer siehe die
detaillierte Darlegung von Arnulf Baring, AuBien-
politik in Adenauers Kanzlerdemokratie, Miinchen
und Wien 1969,

) Zur auBenpolitischen Konzeption Jakob Kaisers
siehe: Hans-Peter Schwarz, Vom Reich zur Bundes-
republik. Deutschland im Widerstreit der auBen-
politischen Konzeptionen in den Jahren der Be-
satzungsherrschaft 1945—1949, Neuwied und Ber-
lin 1966, S. 299—344.
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Tatsache, die seine Position entscheidend
schwachte. Dennoch war Kaiser ein innenpoli-
tischer Machtfaktor, da er als Exponent des
Gewerkschaftsfligels und der Berliner CDU
galt ), Als Kabinettsmitglied war er von den
auBenpolitischen Informationen und Entschei-
dungen Adenauers abhéngig und durch diese
amlsbezogene Abhdngigkeit trotz partieller
amtsbezogener Kompetenz als Minister fiir
gesamtdeutsche Fragen in seiner Handlungs-
weise auBerst eingeschrankt. Die Kabinetts-
mitglieder waren nur partiell am auBenpoli-
tischen EntscheidungsprozeB beteiligt und
konnten keine politischen Grundsatzentschei-
dungen ohne die Zustimmung des Bundes-
kanzlers treffen. Das kam u.a. darin zum
Ausdruck, daB Konrad Adenauer sie haufig
nur einzeln konsultierte, je nach politischer
ZweckmadBigkeit #*), Die unzureichende Unter-
richtung der Kabinettsmitglieder in auBen-
politischen Fragen verminderte die Chancen
und Entwidklungsmoglichkeiten eigenstandiger
Konzepte.

Der EinfluB Kaisers beschrinkte sich daher
immer mehr auf seine Zustdndigkeit im Be-
reich der Entscheidungsausfithrung als Mini-
ster flir gesamtdeutsche Fragen, zumal er fiir

- seine Konzeption unter den anderen Gruppen

keinen Adressaten fand. Kaiser spielte also
im Subsystem AuBenpolitische Fiihrungselite
lediglich eine AuBenseiterrolle. Stdrker war
hingegen die Position der anderen an der Re-
gierungskoalition beteiligten Gruppen.

Heinrich von Brentano hatte als Fraktionsvor-
sitzender institutionell bedingt zwar eine re-
lativ hohe Kompetenz und Eigenstdndigkeit
bzw. geringere Abhiédngigkeit, war aber ein-
deutig auf das Entscheidungszenirum fixiert.
Abweichende Beziehungen zu anderen Grup-
pen konnten vor allem deshalb nicht relevant
werden, weil er in der Fraktion die Rolle des
Integrators zu spielen hatte, die eine einseitige
Festlegung auf bestimmte Gruppierungen aus-
schloB. Die Hauptaufgabe Brentanos war folg-
lich, die AuBenpolitik Adenauers auf der par-
lamentarischen Ebene innenpolitisch abzusi-
chern.

‘Wie Brentano hatten auch die auBenpolitischen
Experten der CDU/CSU-Bundestagsfraktion in-
folge des Handlungs- und Informationsvor-
sprungs Adenauers keinen vom Kanzler unab-

) Siehe dazu die Biographie von Werner Conze,
Jakob Kaiser, Politiker zwischen Ost und West,
1945—1949, Stuttgart 1969.

) Vgl. Nevil Johnson, The Era of Adenauer and
After, in: Parliamentary Affairs 1963/64, Heft 1,
S. 40; Charles Wightion, Adenauer — Democralic
Dictator, London 1963, S. 215; Richard Hiscocks, De-
mocracy in Western Germany, London 1957, S. 124
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hingigen Zugang zur Entscheidungssanktio-
nierung. Sie waren weniger an der Entschei-
dungssanktionierung beteiligt, als vielmehr
Sprecher ihrer Fraktion im Parlament. Ihre
eindeutige Ausrichtung auf das Entscheidungs-
zentrum basierte letztlich darauf, daB sich
CDU/CSU und SPD antagonistisch gegeniiber-
standen %3),

Fihrender Reprdasentant der CSU war Bundes-
finanzminister Fritz Schaffer, der sich als Kabi-

% Zur Rolle des Fraktionsvorsitzenden und der
Bundestagsfraktion der CDU/CSU im auBenpoliti-
schen EntscheidungsprozeB siehe Arnulf Baring,
2.a 0,8 171 1f

nettsmitglied nicht nur auf eine partielle amts-
bezogene Kompetenz, sondern auch auf eine
parteibezogene  Eigenstindigkeit  stiitzen
konnte. Auf der Basis des hohen Konsens be-
schrankte sich sein EinfluB aber auf die durch
Adenauer zugewiesenen Handlungsraume.

Innerhalb der DP waren fiir die AuBenpolitik
weniger die Bundesminister, sondern allmah-
lich iiberwiegend der Fraktionsvorsitzende
Hans-Joachim von Merkatz zustindig. Die DP
betonte die grundsétzliche Ubereinstimmung
mit Adenauer, um sich dadurch eine Mitbetei-
ligung am Regierungshandeln zu erhalten. In-
folgedessen iibte sie nur im personellen Be-
reich Kritik und befiirwortete nahezu unein-

1,97

Interaktionsgraphik 1: AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1949 - 1953

Bliich Ber/ FDP

v. Merkatz/DP
72,07

Schiiffer/CSU

CDU/CSU~Fraktion,
Experten 2,03

Erlduterungen zu den Interaktionsgraphiken:

Grundsétzlich zu unterscheiden sind erstens

de Verbindungslinien vom Entscheidungs-

entrum (Bundeskanzler) in der Mitte der Gra-

phiken zu den anderen Einheiten und zweitens

die Verbindungslinien zwischen den anderen
eiten,

Die erstgenannten Linien bezeichnen den Kon-
Sens einer Gruppe mit dem Entscheidungszen-
tum; dabei sind vierfache Linie = hoher Kon-
Sens, dreifache Linie = iiberwiegender Kon-
fens, zweifache Linie = partieller Konsens,

2

einfache Linie = geringer Konsens, keine
Linie = kein Konsens.

Die zweitgenannten Linien bezeichnen die
Ubereinstimmung im Dissens zum Entschei-
dungszentrum zwischen zwei Gruppen; dabei
sind vierfache Linie = hoher Dissens, drei-
fache Linie = iiberwiegender Dissens, zwei-
fache Linie = partieller Dissens, einfache Linie
= geringer Dissens, keine Linie = kein Dis-
sens oder keine zu Kooperation fithrende
Ubereinstimmung im Dissens.

Vagl. zu den Definitionen auch Kapitel II 3 und
11 4.
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geschrdankt den auBenpolitischen Kurs Ade-
nauers ).

Als ERP-Minister, Vizekanzler und Parteivor-
sitzender war Franz Bliicher der wichtigste
auBenpolitische Akteur der FDP. Der EinfluB,
der sich aus seiner parteibezogenen Eigen-
standigkeit und seiner partiellen amtsbezoge-
nen Kompetenz ergeben hétte, wurde durch
amtsbezogene Abhédngigkeit und die geringen
dezentralisierenden Kooperationsmoglichkei-
ten weitgehend gemindert ). Wahrend Bli-
cher in hohem MaBe mit Adenauer iiberein-
stimmte, vertrat Bundesjustizminister Thomas
Dehler teilweise von Adenauer abweichende
Auffassungen *). Er konnte sich damit aber
ebensowenig durchsetzen wie der auBenpoli-
tische Experte der FDP-Fraktion, Karl Georg
Pileiderer, der sogar eine Alternative zur be-
vorstehenden Westintegration der Bundesre-
publik entwickelte. Seine Vorstellungen blie-
ben jedoch politisch unwirksam, da er sich in
der Fraktion, die iiberwiegend Bliicher folgte,
nicht behaupten konnte %). Pfleiderer war le-
diglich Teil einer Gruppe, die an auBBenpoliti-
schen Entscheidungen letztlich nicht direkt be-
teiligt war und der Zusammenarbeit mit Kon-
rad Adenauer Prioritédt einrdumte.

Der Versuch der FDP, auf auBenpolitische Ent-
scheidungen EinfluB zu nehmen, konzentrierte
sich nicht auf Grundsatzfragen, sondern auf
personelle Forderungen und das Verlangen
nach umfangreicherer Information. Die FDP
forderte immer wieder die Auflésung der Per-
sonalunion zwischen Bundeskanzler und
AuBenminister. Bei einer Trennung der Amter
glaubte sie, den AuBenminister stellen zu
kénnen und dadurch einen direkten EinfluB
auf auBenpolitische Entscheidungen zu gewin-

#) Vgl. Hermann Meyn, Die Deutsche Partei, Diis-
seldorf 1965, S, 25; Hans-Joachim von Merkatz,
Vier Jahre DP-Politik, Alfeld 1953, S. 14; siehe
auch die auflenpolitische Stellungnahme von Hans-
Joachim v. Merkatz, in: Verhandlungen des Deut-
schen Bundestages, 1. Wahlperiode, 3./4. April 1952,
204, Sitzg., Sten. Ber,, S. 8776 ff.

%) Zu den auBenpolitischen Vorstellungen Blii-
chers siehe u, a.: Franz Bliicher, Der politische
Standort und die Ziele der Freien Demokratischen
Partei, Bonn o. J.; ders., Die Stellung Deutsch-
lands in Westeuropa, in: AuBenpolitik, Mai 1951,
Heft 3, S. 170—174; Die Tat, 13. 12. 50: Kulissen-
kimpfe um das deutsche AuBenministerium.

) Vgl. Fritz René Allemann, Thomas Dehler —
das entfant terrible von Bonn, in: Die Tat, 5. 2.
1950; Die Tat, 25. 1. 1950: Dehlers Querschufi gegen
Adenauer.

¥) Vgl. Arnulf Baring, a.a.0., 8. 178; Die Neue Zei-
tung, 13, 1. 1953; Pfleiderer unterbreitet neuen Vor-
schlag zur AuBenpolitik; Die Tat, 15. 9. 1952: Méqg-
lichkeiten einer Ostpolitik; Deutsche Zeitung 10. 9.
1952: Gleichgewicht der Riistungen. Vgl. ferner:
Karl Georqg Pfleiderer, Politik fiir Deutschland,
Stuttgart 1961.
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nen ¥), Konrad Adenauer behielt sich jedod
alle Entscheidungsbefugnisse vor und setzie
Informationen gezielt ein. Der Ursprung des
Auswirtigen Amtes lag im Bundeskanzleram
und fiihrte zu einer engen formellen und in-
formellen Verflechtung, indem der Bundes:
kanzler alle zentralen Entscheidungsfunktio-
nen auf sich vereinigte und die Spitzenpositio-
nen des neu errichteten Auswdrtigen Amtes
mit seinen personlichen Vertrauten, Blanken
horn und Hallstein, besetzte ). Da der Bun-
deskanzler die personellen Anspriiche der FDP
nicht erfiillte und die politische Kraft der FDP
nicht ausreichte, Entscheidungen zu erzwingen,
blieb ihr der unmittelbare Zugang zu auBen-
politischen Entscheidungen versagt.

Die SPD-Fiithrung von Partei und Fraktion war
zwar nicht so heterogen wie die auBenpoliti-
schen Gruppen der Regierungskoalition, den-
noch gab es einige interne Differenzen um
Konzeption und Taktik ). Diese wurden im
auBenpolitischen Entscheidungsprozel aber
nicht wirksam, weil sie von der generell anta-
gonistischen Haltung zum Entscheidungszen-
trum tiberdeckt wurden. Schumacher kann im
Subsystem AuBenpolitische Fiihrungselite fiir
die gesamte SPD mit Ausnahme der Berliner
stehen, weil keine innerparteiliche Gruppie-
rung, auch wenn sie mit Schumacher partiell
nicht {ibereinstimmte, im Hinblick auf das Ent-
scheidungszentrum relevante Beziehungen be-
saB, die Schumacher nicht hatte %),

%) Vgl. u. a. Neue Ziircher Zeitung (NZZ), 16. 10
1951: AuBenpolitische Diskussionen in Bonn; Die
‘Welt am Sonntag, 14. 10, 1951: Tritt Dr. Adenauer
als AuBenminister zuriick?; Heinz Medefind, Regie-
rungskoalition kritisiert AuBenpolitik, in: Die Neue
Zeitung, 29. 3. 1950.

3 WVgl. Die Welt, 11, 8. 1953: Kanzler und Bidault
auf gleicher Linie; Wilhelm Papenhoff, Hallstein
bespricht mit Bruce Fragen der Integration Europas,
in: Die Neue Zeitung, 1. 6. 1953; ders., Das Aus
wartige Amt steht in seinen Grundzigen, in: Die
Neue Zeitung, 1. 8. 1951; Dietrich Brettschneider,
+AA" — des Kanzlers jlingstes Ministerium, in:
Siiddeutsche Zeitung (SZ), 28. 3. 1951; Heinz Mede-
find, Die Personalunion Kanzler und AuBenmini-
ster, in: Die Neue Zeitung, 15. 3, 1951.

) Zu den Auseinandersetzungen innerhalb der
SPD um die AuBienpolitik siehe: Protokoll der Ver
handlungen des Parteitages der SPD vom 24. bis
28, September 1952 in Dortmund, Hrsg.: Vorstand
der SPD, Bonn o. J.; Protokoll der Verhandlungen
des Parteitages der SPD vom 21. bis 25. Mai 1950
in Hamburg, (Bonn o. J.).

) Zur auBenpolitischen Konzeption Schumachers
siehe: Hans-Peter Schwarz, Vom Reich zur Bundes
republik., Deutschland im Widerstreit der aufen
politischen Konzeptionen in den Jahren der Besal
zungsherrschaft 1945—1949, Neuwied und Berlin
1966, S. 483—564; Heino Kaadk, Das Problem einer
auBenpolitischen Alternative fiir Deutschland. Eir
Beitrag zur Analyse der Anfinge der deutschen
AuBenpolitik nach 1945 unter besonderer Beriick-
sichtiqung der Konzeption Kurt Schumachers, Phil
Diss., Kiel 1965.
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In bezug auf die Entscheidungssanktionierung
wird Schumacher ein relativ hoher Positions-
wert zugemessen. Schumacher wird aber in
der Index-Tabelle nicht zuletzt deshalb an
dritter Stelle genannt, weil im Vergleich mit
spiteren Phasen die Position der zur Koali-
tion gehdrenden Gruppen gegeniiber dem Ent-
scheidungszentrum extrem schwach ist. In den
Jahren 1953—1957 bleibt der Positionswert
des Oppositionsfiihrers bzw. der Oppositions-
partei — weil der Vorsitzende hier fiir die
Partei steht — absolut nahezu konstant, sinkt
aber relativ, weil die Werte der anderen Grup-
pen ansteigen %),

In der Anfangsphase war die auBenpolitische
Haltung der starksten Oppositionspartei ge-
rade im Hinblick auf die Partner der Bundes-
republik im internationalen System noch nicht
so gleichgiiltig wie in den folgenden Phasen,
nachdem mit der Bundestagswahl 1953 sich das
innenpolitische Kréftegewicht eindeutig zu-
gunsten der CDU/CSU verschoben hatte. Den-
noch konnte Adenauer seine auflenpolitischen
Ziele von der SPD nahezu ungestort verfol-
gen, zumal die Sozialdemokraten mit der
Wahlniederlage der Labour Party im Jahre
1951 ihren wichtigsten Adressaten im inter-
nationalen Bezugssystem verloren. Danach
konnte Adenauer bei allen Regierungen der
westlichen Besatzungsmdchte einigermaBen
iiberzeugend mit der These aufwarten, daB
die SPD als Gegner seiner mit den West-
machten abgestimmten AuBenpolitik nicht der
richtige Partner sei*). Die dadurch bewirkte
[solierung der SPD im internationalen Sy-
stem erleichterte Adenauer innenpolitisch die
Strategie, die SPD in die Ndhe der KPD zu
ricken und damit auch die innenpolitische Iso-
lierung zu manifestieren. Diese wurde durch
das antagonistische Verhalten der SPD-Fiih-
rung verstarkt und beeintrdachtigte die Wirk-
samkeit der SPD im auBenpolitischen Entschei-
dungsprozeB erheblich *). Die SPD partizi-

* Siehe dazu die Positions-Index-Tabellen fiir die
erste bis dritte Phase, S, 24, 26, 28.
) Vgl. Gerald Freund, Germany between two
Worlds, New York 1961, S. 13, 54 {f.; Hans Speier,
Introduction: The German Political Scene, in: Hans
Speier / W, Phillips Davison (eds.) West German
Igeﬂ?rship and Foreign Policy, Evanston Ill. 1957,
") Philip Windsor, West German Foreign Policy,
in: F. S. Northedge (ed.), The Foreign Policies of
the Powers, London 1968, S, 221—252; Fred Luch-
singer, Von Schumacher bis Scheel, in: Deutsches
Alllemeines Sonntagsblatt (DAS), 17. 12. 1967;
Joseph Alsop, Matter of Fact, Adenauer’s Election,
: New York Herald Tribune, 3. 9. 1957%; NZZ,
13. 7. 1957, AuBenpolitische Argumente im deut-
sthen Wahlkampf; Die Tat, 5. 9. 1953: Amerikani-
ste Wahlbombe fiir Deutschland; Walter Lipp-
Mann, Today and Tomorrow, in: New York Herald
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pierte in keiner Weise am Entscheidungspro-
zeB der Regierungskoalition, zumal sie als po-
tentieller Koalitionspartner nicht in Frage
kam und zur Mehrheitsbildung nicht benétigt
wurde. Sie hatte also keine Chance, ihre
auflenpolitischen Vorstellungen iiber parla-
mentarische Mehrheitsentscheidungen zu rea-
lisieren. Andererseits war aber auch ihre
Chance gering, iiber éffentliche Meinung und
Wahlerentscheidungen ihr Konzept durchzu-
setzen, weil sie infolge des krassen Informa-
tionsriickstandes in der offentlichen Ausein-
andersetzung sichtbar der geringeren Kompe-
tenz tiberfiihrt werden konnte., Diese Tendenz
bewirkte quasi eine Isolation vom Wdaéhler,
indem dieser der SPD im auBenpolitischen
Problembereich eine geringere Leistungsféhig-
keit zuordnete ),

Eine Stellung zwischen Schumacher und dem
Entscheidungszentrum nahm der Berliner Biir-
germeister Ernst Reuter ein. Der rechte Fliigel
der Berliner SPD, auf den sich Reuter stiitzte,
wich von Schumacher in der Beurteilung der
‘Westintegration erheblich ab und befand sich
in einem partiellen Konsens mit Konrad
Adenauer %), Der gemeinsame Dissens von
Schumacher und Reuter gegeniiber Adenauer
bezog sich auf die unterschiedlichen Grundpo-
sitionen von SPD und CDU/CSU, der gleichge-
richtete gemeinsame Dissens von Reuter und
Kaiser betraf hingegen die Berliner Belange.
Nur iiber diese Berliner Kontakte bestand in
der Anfangsphase eine systemrelevante Bezie-
hung zwischen CDU/CSU und SPD ¥7).

Die AuBenpolitische Fithrungselite war in der
Entstehungsphase ein extrem einpoliges Sy-
stem, in dem acht zentralen Interaktionslinien
nur zwei dezentrale gegeniiberstanden, die zu-
dem noch von Gruppen mit niedrigem Posi-
tionswert ausgingen.

Tribune, 7. 4. 1953; Konrad Adenauer, SPD und
AuBenpolitik, in: Rheinischer Merkur, 5. 12. 1952;
Die Tat, 5. 7. 1952: Politische Achse Bonn-Washing-
ton; Richard Tiingel, Wohin steuert die deutsche
Opposition?, in: Die Zeit, 2. 11. 1950.

45) Erst nach Bildung der Grofien Koalition wurde
die SPD in auBenpolitischen Fragen hoéher einge-
schitzt als die CDU, Vgl. Werner Kaltefleiter u. a.,
Im Wechselspiel der Koalitionen, Kéln 1970,
S. 146 ff.

4%) Zur Konzeption Reuters siehe Willy Brandt /
Richard Loewenthal, Ernst Reuter. Ein Leben fiir
die Freiheit, Miinchen 1957,

47) Siehe Abraham Ashkenasi, Reformpartei und
AuBenpolitik, Die AuBenpolitik der SPD Berlin—
Bonn, Kéln und Opladen 1968, S. 78.
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Tabelle 8:

Gruppen-Positionsindex
1. Phase (1949—1953)

E A K KF P

1 Adenauer 1,00 1,00 1,00 088 3,88
2 v.Brentano 067 067 078 013 225
3 Schumacher 083 083 044 0,13 221
4 Blicher 083 033 089 0,13 218
5 Schaffer 083 033 089 013 2,18
6 v.Merkatz 0,83 067 044 0,13 2,07
7 CDU/CSU-

Fraktion 067 067 056 0,13 2,03
8 Kaiser 050 033 089 0,25 197
9 Reuter 1,00 033 022 038 193
Abkilirzungen
E = Eigenstdndigkeit
A = Abhingigkeit
K = Kompetenz
KF = Kooperationsfahigkeit
P = Positionswert
2. Unverdnderte Zentralitit bei wachsender

Zahl der Akteure (1953—1955)

Die dominierende Stellung des Entscheidungs-
zentrums blieb auch nach 1953 voll erhalten ).
Die Personalunion wvon Bundeskanzler und
AuBenminister wurde erst 1955 aufgelost. Die
personelle Zusammensetzung des Entschei-
dungszentrums dnderte sich nur wenig. Zu den
personlichen Vertrauten Adenauers gehérten
von 1953—1955 Hans Globke, Herbert Blan-
kenhorn, Walter Hallstein, Wilhelm Grewe
und Felix von Eckardt. Mit den organisatori-
schen Vorbereitungen der Wehrpolitik war
Theodor Blank betraut. Otto Lenz schied aus
dem Beraterstab des Bundeskanzlers aus. Die
Komplexitdt der auBenpolitischen Aufgaben
fihrte zu einer Arbeitsteilung innerhalb des
Beraterstabes. Hans Globke war fiir den per-
sonalpolitischen Sektor zustandig; Felix von
Eckardt fiir den informationspolitischen; Wil-
helm Grewe arbeitete an auBenpolitischen
Sonderaufgaben der rechtlichen Aspekte der
AuBenpolitik; Herbert Blankenhorn fungierte

4) Vgl, Samuel L, Wahrhaftigq, The Development
of German Foreign Policy Institutions, in: Hans
Speier / W. Phillips Davison (eds.), West German
Leadership and Foreign Policy, Evanston IIl. 1957,
S. 7—56.

4 Vgl Felix von Eckardt, Ein unordentliches Le-
ben, Diisseldorf 1967, S. 161ff; Der Spiegel,
6, 6. 1966: Kanzleramt aus zweiter Hand, Nr. 24,
S. 37; Konrad Adenauer, Erinnerungen 1953—1955,
Stuttgart 1966, S. 225 ff.; Jiirgen Tern, Im Riicken
des Kanzlers, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
(FAZ), 11. 4. 1956; Der Spiegel, 16. 12. 1953: Das
Jiingste Gericht, S. 5.
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als personlicher Sonderbeauftragter des Bun-
deskanzlers **); Walter Hallstein war engster
Berater Adenauers fiir den gesamien Bereich
der AuBenpolitik in der offiziellen Position
des Staatssekretidrs im Auswartigen Amt 59},

Wihrend die Stellung der Opposition in der
auBenpolitischen Fiihrungselite konstant blieb,
veranderte sich das Subsystem im Bereich der
Koalitionspartner. Der Konsens zu Adenauer
war grundsétzlich nach wie vor gegeben, den-
noch entwickelten sich in verstarktem Mabe In-
teraktionen zwischen den an der Koalition be-
teiligten Gruppen, die tendenziell — wenn
auch in geringem MaBe — fiir das System
eine dezentralisierende Wirkung hatten. Die
Zahl der Koalitionsgruppen war von sechs auf
acht gestiegen.

Die Koalition war um den BHE erweitert wor
den, weil Adenauer fiir die Verabschiedung
der Wehrgesetze wegen der dafir erforder-
lichen Grundgesetzanderungen eine Zweidrit-
telmehrheit im Parlament benotigte *'), Der
BHE wurde in auBenpolitischen Fragen vor
allem durch den Bundesvertriebenenminister
Theodor Oberldander vertreten, der mit Ade-
nauers AufBlenpolitik in hohem MabBe iiber-
einstimmte %),

Ferner war eine weitere Gruppe hinzugekom-
men, weil in der FDP eine verstdarkte Fligel-
bildung eingesetzt hatte. Thomas Dehler war
1953 aus dem Kabinett ausgeschieden und Vor-
sitzender der FDP-Bundestagsfraktion gewor-
den. Mit diesem Positionswechsel verstdrkle
sich seine Distanz zu Adenauer, wahrend Bli-
cher weiterhin iiberwiegend mit dem Kanzler
ubereinstimmte. Zwischen Dehler und Bliicher
bestand nur eine geringe dezentralisierende
Kooperation, soweit sie sich aus der gemein-
samen Parteibasis zwangsldufig ergab. Deb-
lers partieller Dissens mit Adenauer konnte
im EntscheidungsprozeB nicht wirksam wer-
den, weil kein relevanter Kontakt zu anderen
von Adenauer abweichenden Gruppen, insbe-
sondere zur Sozialdemokratie, entstand %), Die

50) Konrad Adenauer, 1953—1955,
a.a, 0, S. 275 und 286.

#) Siehe Heino Kaack, Geschichte und Struktur des
deutschen Parteiensystems, Opladen 1971, S. 2221
%) Neben Oberlinder spielte auch der Parteivor
sitzende und Bundesminister Waldemar Kraft bis
1955 eine zentrale Rolle. Vql. Franz Neumann, Der
Block der Heimatvertriebenen und Entrechteten
Meisenheim am Glan 1968, S, 97—165. )
53) Vgl. Richard H. Bald, The Free Democralit
Party (FDP) and the West German Foreign Policy
19491959, Diss. Michigan 1963; Gerard Braum
thal, The Free Democratic Party in West German
Politics, in: The Western Political Quarterly,
June 1960, Nr. 2, S. 332—348; ferner: Die Well
28. 2, 1955: Bliicher will seinen Riicktritt erklareni
NZZ, 8. 9. 1954: Kritik Dehlers an Adenauer; FAL

Erinnerungen
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Interaktionsgraphik 2: AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1953 - 1955
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Gruppe um Dehler, zu der auch die auBen-
politischen Experten Karl Georg Pfleiderer und
Max Becker gehdrten, war vor allem auf der
Ausschufiebene aktiv®), Da der Aufbau kon-
zeptioneller Alternativen eine Kooperation mit
der SPD, fiir die die Voraussetzungen fehlten,
bedingt hdtte, standen personelle Aspekte im
Vordergrund. Man forderte die Abberufung
Adenauers als Aufienminister und den Riick-
tritt Hallsteins als Staatssekretdr %),

In der CDU/CSU-Fraktion bildeten sich im
auBenpolitischen Bereich erste Ansitze eines
vorerst noch nicht festgefiigten Nebenzentrums
heraus. Erstmals wurden Arbeitskreise der
Fraktion errichtet, unter anderen auch ein
auBenpolitischer Arbeitskreis %), Diese Institu-
lionalisierung verlieh den Fraktionsexperten

6. 3. 1954: GroBe Mehrheit fiir Dehler; Die Neue
%‘?il;nq. 26. 10. 1953: Saargesprich beginnt ndchste
oche,

“) Vgl, FAZ, 27, 4. 1955; Die Vertriige sollen nicht
Kaufpreis sein; Die Welt, 14, 5, 1954: CDU gegen
Reiseplane der FDP; Die Welt, 12, 5. 1954: FDP
diskutiert eine Reise nach Moskau.

" Vgl. NZZ, 27. 3. 1955: Parteitag der FDP in
Oldenburg; Die Welt, 13, 9. 1954: Die FDP halt
Eﬂe fiir geboten.

) Siehe Ernst Majonica, Deutsche AuBenpolitik,
Stuttgart 1965, S. 293.
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Eugen Gerstenmaier, Kurt-Georg Kiesinger
und Richard Jaeger innerhalb der Fraktion ein
groBeres politisches Gewicht. Thr Handlungs-
spielraum war jedoch in zweierlei Hinsicht be-
grenzt, einmal durch die iibergeordnete Stel-
lung des Bundeskanzlers und Parteivorsitzen-
den, zum anderen aber infolge divergierender
Interessen innerhalb der Gesamtfraktion.

Vergleicht man die Positions-Indices in den
beiden ersten Phasen, so ergibt sich, daB der
Positionswert der CDU/CSU-Fraktion eindeu-
tig die starkste ansteigende Tendenz aufweist.
Eigenstdandigkeit, Abhdngigkeit und Kompe-
tenz blieben konstant, die dezentralisierenden
Kooperationsmdglichkeiten wurden hingegen
starker ausgenutzt®’). Die tendenziell gegen
das Entscheidungszentrum laufenden Bezie-
hungen zwischen CDU/CSU-Fraktionsexper-
ten, Fraktionsfithrung, CSU und Berliner CDU
beriihrten nicht die Geschlossenheit gegeniiber
anderen Parteien. Sie betrafen vielmehr die
Ausformung des innerparteilichen Kréfte-
systems und miindeten im Bereich der AuBen-
politik in Auseinandersetzungen um perso-
nelle Fragen. So forderte die CSU unter Hin-
weis auf ihr besonders gutes Wahlergebnis,

#7) Siehe dazu die Tabellen 8 und 9.
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daB bei der Bildung eines Verteidigungsmini-
steriums ein CSU-Vertreter beriicksichtigt wer-
den sollte. Daraufhin wurde Franz Josef
StrauB als Sonderminister in das Bundeskabi-
nett aufgenommen, der sich in zunehmendem
MabBe auBenpolitischen Fragen zuwandte 5%).
Fur die Berliner CDU trat neben Jakob Kaiser
noch Robert Tillmanns ins Kabinett ein. Da er
in stirkerem MaBe mit Adenauer kooperierte
und iibereinstimmte, wurde er zum wichtigsten
Vertreter dieser Gruppe in der AubBenpoliti-
schen Fiithrungselite %),

In der SPD war an die Stelle Schumachers in- I

zwischen Ollenhauer getreten. Dieser Perso-
nenwechsel dnderte nichts an der Position der
SPD innerhalb der AuBenpolitischen Fiihrungs-
elite. Wie in der CDU/CSU bezogen sich die
Verdnderungen tiberwiegend auf innerpartei-
liche Gruppierungen, zwischen denen Ollen-
hauer zu vermitteln versuchte *), Das Ver-
héltnis von Regierung und Opposition blieb in
den auBenpolitischen Grundsatzfragen unver-
dndert. Nach wie vor strebte die SPD die di-
rekte Konfrontation mit der Regierung im
Parlamentsplenum und in der 6ffentlichen Dis-
kussion an %). Gelegentliche Fiihlungnahmen
der Sozialdemokraten, die als Kooperations-
versuche gewertet werden konnen, fanden in
der CDU/CSU keine Resonanz ). Unverdandert
blieb auch die Rolle des rechten Fliigels der

%) Vgl. Karl Willy Beer, Adenauers drittes Kabi-
nett, in: Die Politische Meinung, 1956, Heft 6, S. 3 f.;
FAZ, 9. 9. 1953: Zwei AuBenminister im neuen Ka-
binett Adenauers; SZ, 8, 9. 1953: Bayerns CSU
stellt Forderungen,

5%) Vgl. Welt der Arbeit, 6, 8. 1954: Sondermini-
ster ohne Aufgaben?; Hans Schuster, Tillmanns —
Politiker im Rat der Minister, in: 5Z, 15. 5. 1954,

%) Siehe z. B.: Die Verhandlungen des Parteitages
der Sozialdemokratischen Partei Deutschlands,
20, bis 24. Juli 1954 Berlin, Bonn o, J,

#1) Vgl. Heino Kaack, Opposition und AuBenpolitik,
in: Ernst-Otto Czempiel (Hrsg.), Die anachronisti-
sche Souverdnitdt, Kéln und Opladen 1969, (= Po-
litische Vierteljahresschrift, Sonderheft 1), S. 245;
Heinrich Siegler, Deutschlands Weg 1945—1955,
Kéln 1955, S. 170—180; siehe ferner die Abstim-
mungsergebnisse zu den Pariser Vertriagen, in:
Verhandlungen des Deutschen Bundestages,
2. Wahlperiode, 27. 2. 1955, 72. Sitzg., Sten. Ber,
S. 3946; NZZ, 26. 8. 1954: Die SPD zum Ergebnis
von Briissel; NZZ, 24. 2. 1954: Die Sozialdemokra-
tie und der Kurs Adenauers; NZZ, 25. 1. 1954: Der
Standort der deutschen Sozialdemokratie; Karl
August Berdolt, Was will die SPD?, in: Stuttgarter
Zeitung 24, 11, 1953,

%) Vgl Klaus Bélling, Die zweite Republik, Kéln
1963, S. 282; Erich Ollenhauer, in: Verhandlungen
des Deutschen Bundestages, 2. Wahlperiode,
7. 10. 1954, 47. Sitzg., Sten. Ber., S. 2235; Conrad
Ahlers, Die Meinung der SPD. Gesprach mit Her-
bert Wehner, in: Die Welt, 1, 10, 1954; ders.,, Ge-
sprich mit Prof. Hallstein, in: Die Welt, 27. 9. 1954;
Die Welt, 22, 2. 1954: Ollenhauer trifft Adenauer.
SPD gegen Bonns Wehrpline,
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Berliner SPD, als dessen fithrender Reprasen-
tant nach dem Tode Reuters Willy Brandt galt,
der damals Mitglied des Bundestages und des
Ausschusses fiir Auswartige Angelegenheiten
war %),

Tabelle 9:

Gruppen-Positionsindex
2. Phase (1953—1955)

E A K KF P

0,90

1 Adenauer 1,00 1,00 1,00 3,90
2 v.Brentano 0,67 067 078 020 2,32
3 CDU/CSU-
Fraktion 067 067 056 040 2,30
4 Bliicher 083 033 089 020 225
5 StrauB 083 033 089 020 225
6 Ollenhauer 083 083 044 0,10 220
7 Oberlénder 083 033 089 0,10 2,15
8 v.Merkatz 083 067 044 0,10 2,04
9 Tillmanns 0,50 033 089 030 202
10 Dehler 083 050 044 020 197
11 Brandt 0,50 050 0,11 030 1,41

3. Stabile Zentralitit bei leichten Struktur-
verdnderungen (1955—1957)

Die Einteilung der zweiten Legislaturperiode
in zwei Phasen rechtfertigt sich durch die Sy-
stemverdnderung infolge der Aufhebung der
Personalunion von Bundeskanzler und AuBen-
minister. Die Trennung dieser Amter bedeutet
grundsatzlich eine starke Dezentralisierung,
weil erstmals zwei Gruppen mit héchster Kom-
petenz in der AuBenpolitik auftraten. Da dem
Aubenminister ebenso wie dem Bundeskanzler
eine generelle amtsbezogene Kompetenz zuzu-
ordnen ist, bildet er potentiell einen giinstigen
Adressaten fiir vom Zentrum abweichende
Gruppen von geringerer Kompetenz, aber gro-
Berer Eigenstdandigkeit bzw. geringerer Ab-
héngigkeit. Trotz fraktionsbezogener Eigen-
standigkeit konnte aber Heinrich von Brentano
als AuBenminister nicht die aufgezeigte Rolle
wahrnehmen, da der iiberwiegende Konsens
aller relevanten Kontaktgruppen mit dem Ent-
scheidungszentrum keinen entsprechenden
Spielraum lieB. Wie als Fraktionsvorsitzender
blieb Brentano auch als AuBenminister in
erster Linie auf Adenauer fixiert, der mit
seinem engeren Beraterstab nach wie vor do-
minierte und den AufBenminister iaktisch in
den Referentenstab miteinbezog ™).

%) Vgl, Abraham Ashkenasi, a.a, O,, S, 99; Richard
Tiingel, Ollenhauers AuBenpolitik durch Berlin
widerlegt, in: Die Zeit, 25, 2. 1954.

%) Vgl. Karl W. Deutsch/Lewis J, Edinger, Ger-
many Rejoins the Powers, Stanford 1959, S. 78.
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Zu der informellen Gruppierung um Konrad
Adenauer gehorten Hans Globke, Felix von
Eckardt, Herbert Blankenhorn, Walter Hall-
stein, Wilhelm Grewe und Heinrich von Bren-
tano. Der Leiter der Politischen Abteilung im
Auswdrtigen Amt, Herbert Blankenhorn, ging
als Botschafter zur NATO nach Paris. In dieser

Adenauer in direkter Konsultation mit seinen
personlichen Vertrauten %7), Die Auflosung
der Personalunion wvon Bundeskanzler und
AuBenminister am 6. Juni 1955 verdnderte nur
die formale Kompetenzverteilung. Das unmit-
telbare Vortragsrecht Hallsteins beim Bundes-
kanzler sicherte Konrad Adenauer einen direk-

Interaktionsgraphik 3: AuBenpolitische Filhrungselite der BRD 1955 = 1957
Dehler Bliicher v. Merkatz
2,01 8 1,69
v. Brentano
227
Ollenhauer Adenau StrauB/
219 3,91 CSU 2,32
Krone
.23
Brandt
1,38
Lemmer i CDU/CSU-Fraktion,
2,03 Ob:rglnder Experten 2,36

funktion war er dem Bundeskanzler direkt
interstellt %5). Felix von Eckardt unterbrach
itweilig seine Tatigkeit als Bundespressechef
ind vertrat die Bundesregierung bei den Ver-
tinten Nationen in New York %). Konrad
Adenauer hielt durch seine Vertrauten direk-
ten Kontakt mit allen wichtigen Botschaften.
Die anstehenden Entscheidungen wurden nicht
furch AuBenminister Heinrich von Brentano
inmittelbar getroffen, sondern von Konrad

% Vgl. Der Spiegel, 18. 5. 1955, Nr, 21: Die Rivali-
tstheorie, S. 9; Deutsche Zeitung, 7. 5. 1955: Neue
Minister, neue Methoden.

“) Vgl. NZZ, 14. 6, 1956: Botschafter von Eckardts
lidkkehr nach Bonn; Deutsche Zeitung, 22. 1. 1956:
Obr und Mund der Regierung; Walter Henkels,
felix von Eckardt. Der neue Botschafter bei den
Vereinten Nationen, in: FAZ, 5. 2 1955.

"l Vgl. z. B, Richard Thilenius, Reyvirement im
Auswarligen Amt, in: SZ, 29, 10. 1957; Die Welt,
0. 4. 1956: Abriistung und Einheit bilden natur-
iotwendigen Zusammenhang; Die Welt, 20. 7. 1955:
\uBenpolitik im Berner Oberland; NZZ, 26. 5. 1955:
Viplomatische Aktivitat auf Bihlerhohe; FAZ,
%, 5. 1955: Adenauer ruft Botschafter zu sich.

i

ten Kontakt zum Auswartigen Amt am AuBlen-
minister vorbei *).

Mit Wilhelm Grewe iibernahm am 15. Juni
1955 als Nachfolger Herbert Blankenhorns
wieder ein enger Mitarbeiter Adenauers die
Leitung der Politischen Abteilung im Auswar-
tigen Amt®). Der Aufgabenbereich Heinrich
von Brentanos beschrankte sich auf die Fiih-
rung des auBenpolitischen Apparates, die
Kontakte zum Bundestag und Bundesrat sowie
die diplomatische Vertretung der Bundesrepu-
blik auf internationalen Konferenzen 7). In
dieser Funktion war Brentano direkt dem Bun-
deskanzler untergeordnet und von seinen Ent-
scheidungen abhéangig.

%) Siehe Walter Frederics, Wer informiert den
Bundeskanzler?, in: Die Zeit, 2. 6. 1955,

%) Zu den Sonderaufgaben Grewes vgl. Konrad
Adenauer, Erinnerungen 1955—1959, Stuttgart 1967,
S. 37 und 43 ff.

") Vgl. Deutsche Zeitung, 30. 6. 1956: Ein Inter-
view macht Politik; Deutsche Zeitung, 11. 6. 1955:
Brentano, Hallstein, Blankenhorn; Robert Strobel,
Drei neue Bundesminister, in: Die Zeit, 9. 6. 1955,

B3



Die gleiche direkte Abhdngigkeit bestand auch
bei Theodor Blank ). Die wichtigsten wehr-
politischen Entscheidungen wurden von Kon-
rad Adenauer getroffen. Hans Globke kontrol-
lierte als enger Vertrauter Adenauers den per-
sonalpolitischen Sektor und konzipierte die
notwendigen Gesetzesvorlagen ®). Folglich
blieb auch der EinfluB der CSU auf die Vertei-
digungspolitik noch relativ begrenzt. Sie
konnte aber ihre Position ausbauen. Franz
Josef StrauB wurde am 12, Oktober 1955 zum
Bundesminister fiir Atomfragen ernannt. Uber
den Bundesverteidigungsrat, dessen zweiter
Vorsitzender er wurde, bildete er ein politi-
sches Gegengewicht gegen Theodor Blank und
léste ihn am 17. Oktober 1956 als Verteidi-
gungsminister ab 7).

Zwischen dem Entscheidungszentrum und den
zur CDU/CSU gehorenden Gruppen verrin-
gerte sich der Abstand in den Positionswerten
von 1949 bis 1957 zwar nur leicht, aber stetig.
Wéhrend Adenauers Positionswert konstant
blieb, erhdhte sich wiederum der der CDU/
CSU-Fraktion aufgrund der gestiegenen Zahl
dezentralisierender Interaktionslinien ™).
Grundsatzlich dnderte sich an den Beziehungen
zwischen Adenauer und CDU/CSU-Fraktion
im Bereich der AuBenpolitik nichts, zumal die
Grundsatzentscheidungen gefallen waren und
der Nachfolger Brentanos als Fraktionsvor-
sitzender, Heinrich Krone, seine Rolle ebenso
auf das Entscheidungszentrum fixiert verstand
wie sein Vorgédnger ™).

Die Vertreter der Koalitionsparteien in der
AuBenpolitischen Fihrungselite verloren nach
der Verabschiedung der auBenpolitisch rele-
vanten Grundgesetzanderungen erheblich an
Bedeutung, da sie zur Mehrheitsbildung nicht
mehr bendtigt wurden. Oberlander und Blii-
cher wurden zu Vertretern unbedeutender

M) Vgql. FAZ, 23. 5. 1955: Blank soll zundchst Son-
derminister werden; Der Spiegel, 1955, Nr. 26,
S. 8: Gehen Sie ins Sanatorium.

") Vgl. Fritz René Allemann, Was kommt nach
Adenauer?, in: Der Monat, Nov, 1955 Heft 86,
S. 7; SZ, 6. 10. 1955: Globkes Mitarbeiter wechseln
zu Blank; Der Spiegel, 1955, Nr., 24, S. 7 ff: Seien
sie nicht so juristisch.

) Vgl Fritz René Allemann, Wehrminister Franz
Josef StrauB, in: Die Politische Meinung, Dez, 1956,
Heft 7, S, 51—56; Kolnische Rundschau, 18. 8. 1955:
StrauB  iibernimmt Heimatverteidigung; FAZ,
29. 6. 1955: Straufi Minister flir Heimatverteidi-

gung.

™) Siehe dazu die Tabellen 9 und 10. .

") Vgl. FAZ, 31. B. 1955: Am Feiertag mit den
Fraktionsvorsitzenden; Deutsche Zeitung, 30. 7.
1955: Neue Manner in der AuBenpolitik; Georg
Schroder, Der Mann der CDU,. in: Die Welt,
21. 6. 1955; NZZ, 17. 6. 1955: Krone wird Nachfolger
Brentanos in der CDU-Fraktion; FAZ, 8. 6. 1955:
Kiesinger oder Krone.
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Gruppen, nachdem sich die Fraktionen des
BHE und der FDP im Bundestag gespalten
hatten 7).

Auch in der zweiten und der dritten Phase
blieb die AuBenpolitische Fithrungselite ein-
deutig auf das Zentrum ausgerichtet. Die Zahl
der Gruppen und die dezentralisierenden Ko-
operationsmoglichkeiten nahmen zwar leicht
zu, aber die Isolierung der Opposition blieb
voll erhalten.

Tabelle 10:

Gruppen-Positionsindex
3. Phase (1955—1957%)

E A K KF P

1 Adenauer 1,00 1,00 100 091 391
2 CDU/CSU-
Fraktion 0,67 067 056 046 236
3 Strau 083 033 089 027 2732
4 v.Brentano 067 033 100 027 227
5 Krone 0,67 067 0,78 0,27 223
6 Ollenhauer 083 083 044 009 2,19
7 Lemmer 0,50 050 0,67 036 2,03
8 Dehler 050 067 044 0,09 2,01
9 Bliicher 0,50 033 089 009 181
10 Oberldander 050 0,33 089 0,09 1,81
11 v.Merkatz 083 033 044 0,09 1,69
12 Brandt 050 - 0.50- i1 Q2% 1.38

4, Ansitze zur Umstrukturierung des Systems
(1957—1961)

Wihrend der dritten Legislaturperiode beginnt
ein Umstrukturierungsprozel der AuBenpoli-
tischen Fiithrungselite. Die Positionswerte der
Gruppen steigen im Vergleich zum Entschei-
dungszentrum erheblich. Zum ersten Mal be-
findet sich keine der Gruppen mehr in einem
hohen Konsens zu Adenauer, Alle drei Grup-
pen, die in der vorausgegangenen Phase aus-
schlieBlich auf das Entscheidungszentrum fi-
xiert waren, haben ihre Position in der Aulien-
politischen Fihrungselite verloren ). Der
Reprédsentant der Deutschen Partei, Hans-
Joachim von Merkatz, war zwar weiterhin
Bundesminister, aber als Gruppenvertreter im
auBenpolitischen EntscheidungsprozeB unbe-
deutend, weil die DP nicht mehr zur Mehr-

) Zur Spaltung des BHE siehe: Franz Neumant,
Der Block der Heimatvertriebenen und Entrechte-
ten, Meisenheim am Glan 1968, S, 137 ff. Zur Spﬂ_l'
tung der FDP siehe: Jorg Michael Gutscher, Die
Entwicklung der FDP von ihren Anfingen bis 1961,
Meisenheim am Glan 1967, S, 172 ff.

) Siehe dazu die Interaktionsgraphiken 3 und 4
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Interaktionsgraphik 4:AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1957-1961
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heitsbildung benétigt wurde. Das galt erst
recht fiir Franz Bliicher, der nach 1957 DP-Ab-
geordneter war. Auch Theodor Oberldnder
verlor seine Funktion als Gruppenreprdsen-
tant; er war inzwischen zur CDU tbergetre-
ten ®). Die Vertretung der Vertriebenen im
aufenpolitischen EntscheidungsprozeB ging auf
Experten der Fraktionen von CDU/CSU und
SPD iiber, die aus den Reihen der Vertriebe-
nen kamen. Als neue Gruppe in der AubBen-
politischen Fiihrungselite formierten sich
auferdem die auBenpolitischen Experten der
SPD-Fraktion, denen es erstmals gelang, ein
Netz dezentralisierender Interaktionslinien zu
anderen Gruppen zu errichten.

Adenauers EinfluB im auBenpolitischen Ent-
scheidungsprozeB wurde von den zur CDU/
CSU gehérenden Gruppen nicht unmittelbar in
Frage gestellt, sondern nur mittelbar, und
zwar zum Teil iiber die Auseinandersetzungen
um die Nachfolge und zum anderen infolge der
Entstehung kooperativer Beziehungen zwi-
schen Experten der CDU/CSU- und der SPD-
Fraktion ™). Aber auch im Entscheidungszen-

™) Siehe Heino Kaack, Geschichte und Struktur
des Aeutschen Parteiensystems, Opladen 1971,
S, 2381,

") Zu den parteiinternen Auseinandersetzungen
um die Nachfolgefrage siehe: Klaus Giinther, Der
Kanzlerwechsel in der Bundesrepublik. Adenauer —
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trum selbst deuteten sich erste Umstrukturie-
rungen an.

Der ausschlieBlich auf den Bundeskanzler
fixierte Beraterstab verkleinerte sich. Konrad
Adenauer geriet allméhlich in eine parteibe-
zogene Abhéngigkeit und beriicksichtigte in
seinen informellen Beratungen starker per-
sonliche Vertraute, die in der Lage waren,
innerparteiliche Kraftegruppen an sich zu bin-
den ®), Zu dieser informellen Gruppierung
gehorten nach wie vor Hans Globke, Felix von
Eckardt, bis 1958 Walter Hallstein, Wilhelm
Grewe, seit 1958 Botschafter in Washington,
nunmehr aber auch Heinrich Krone, Franz
Josef StrauB und teilweise Heinrich von Bren-
tano 81),

Erhard — Kiesinger, Hannover 1970; Gerard Braun-
thal, The Succession Crisis of 1959, in: James
B. Christoph (ed.), Cases in Comparative Politics,
Boston 1965, S. 209—240.

80 Vgl. Jiirgen Domes, Bundesregierung und Mehr-
heitsfraktion, Kéln und Opladen 1964, S. 164;
Dieter Schréder, Der papierene Friede von Bonn,
in: SZ, 25. 6. 1959.

8) Vgl. Felix von Eckardt, Ein unordentliches Le-
ben, Diisseldorf 1967, S. 521 ff.; Der Spiegel, 6. 9.
1961, Nr. 37, 8. 15ff.: Wie Sauerbruch; Deutsche
Zeitung, 11, 6. 1958: Die Macht des Kanzlers und
sein Amt; Die Welt, 17, 10, 1957: Die Entscheidung
fallt heute; Die Welt, 15. 10, 1957; In der Zwick-
miihle.

B 3



Heinrich von Brentanos gerifiger Hanhdlungs-
spielraum als AuBenminister wurde einge-
grenzt durch die internationalen Strukturgege-
benheiten, die auBenpolitischen Leitbilder der
innenpolitischen Kréftegruppen, den EinfluBl
Adenauers auf den auBenpolitischen Apparat
und die auBenpolitischen Kompetenzsireitig-
keiten zwischen Auswirtigem Amt, Wirt-
schafts- und VerteidigungsminiSterium. Bren-
tano konnte seine fraktionsbezogene Eigen-
stindigkeit gegeniiber Adénauer nicht zur Ent-
faltung bringen. Insbhesondere gelang es ihm
nicht, sich einen Expertenstab seines persdn-
lichen Vertrauens im Auswirtigen Amt aufzu-
bauen #), Der Versuch Brentanos, digé adiple-
matischen Beziehungen zu den osteuropdischén
Staaten zu intensivieren, wiirde von Hallstein,
Grewe und einem Teil des Auswaftigen
Amtes blockiert %),

Die Errichtung einer selbstdndigén Ostabtei-
lung im Auswaértigen Amt unter der Leitung
von Ferdinand Duckwitz im Februar 1958
schuf zwar die technische Voraussetzung fir
diplomatische Gesprédche, die innenpolitisc’he
Durchsetzbarkeit aufienpolitischer Ziele war
damit aber nicht gewadhrleistet *). Das Pro-
blem der deutsch-polnischen Beziehungen
stand seit 1956 immer wieder im Mittelpunkt
der ostpolitischen Uberlegungen. Schon im
Herbst 1956 befiirwortete Brentano die Auf-
nahme diplomatischer Beziehungen zu Polen
in absehbarer Zeit. Diéser VorstoB scheiterte
ebense wie das Angebot Brentanos auf der
Gernfer Giplelkonferenz, Vereirnbarungen eines
gegenseitigen Gewaltverzidits mit Polen und
dér CSSR zu treffen, ah dem EinfluB der
Kraftegruppen im auBenpolitischen Bereich,
die diese Regierung innenpolitisch stiitzten %),
Die Angriffe dér Vértriebenén, insbesondere
das direkle Einwirken des CSU-Abgeordneten
Manteuffel-Szoege aul Adenauer gegen Bren-
tano und Duckwitz bewirkten; daB der Bun-
deskanzier die ostpolitischéen Vorschldge von
Dudkwilz verwarf. Duckwitz wurde von Karl
Carstens als Planungschef fiir die Gipfelkonfe-

8) NZZ, 13, 6. 1958; Ehrenerklarung Adenauers fiir
Brentano Robe:t Strobel, Brentano und die €CDU,
in: Die Zeit, 6, 3. 1858; Der Spiegel, 5. 3. 1958,
Nr. 10, S. 16 f.: Die neuen Postéen.

%) Vgl. Albrecht von Kessel, In dieser Woche, in:
Die Welt, 30. 3. 1960; Die Welt, 10. 10. 1957: Vor-
sichtige Ostpolitik.

) Siehe u. a. Hamburger Abendblatt, 2. 1958:
Serslandlge. Ost-Abteilung im Auswarthen Amt;
Archiv der Gegenwart 195% S. 6954,

%) Vgl, FAZ, 30, 7, 1959; Wachsende Bedenken
qeqen Brent&nos Nichtangriffspaki-Plané; Dér Spie-
gel, 26, 5. 19—27; 25. 6. 1958, Des Knappen
Wunderhern Gaston Coblentz, Brentano in politi-
cal d[fhculty, in: New Yofk Herald Tribune,
27. 2. 1958,
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rehz der vier Grobméadile im Madi 1960 abge- '
16st #%).

In den Jahren 1958 bis 1961 gab es einige
wichtige organisatorische und personelle Ver-
dnderungen im Auswaértigen Amt. Albert Hil-
ger van Scherpenberg wurde am 29. Januar
1958 als Nachfolger Hallsteins zum Staatsse-
kretdr ernannt, Karl Carstens im August 1960
zum zweiten Staatssekretar berufen, Scher-
penberg wurde im Juli 1961 von Rolf Lahr
abgelost und Hans Kroll ging im Februar 1958
als Botschafter nach Moskau %), Diese per-
sonellen Umbesetzungen fiithrten nicht zu einer
verstarkten Einflubnalime Brentanos auf den
auBenpolitischen Apparat. Er blieb im perso-
néllen und informationspolitischen Bereich
weitgehend von Adenauer abhédngig. So wurde
zum Beispiel Hans Kroll als Verirauensmann
Adenauers nach Moskau entsandt und vom
Bundeskanzler teilweise gegen den AubBen-
minister unterstitzt %),

Wadhrend der AuBenminister gegeniiber Ade-
nauer nach wie vor nur einen geringen Spiel-
raum besalB, wudhs der Einfluf der CDU/CSU-
Bundestagsfraktion. Innerhalb des Systems
verfiigte sie nach Adenauer iiber den gréBten
Aktionsradius. Vor allem die innen- und
auBlenpolitische Konsolidierung der Bundes-
republik Filirte innerhalb der CDU/CSU zu
einer verstirkten politischen EinfluBnahme der
Fraktionh im auBenpolitischen Bereich. Das zu-
nelimende politische Gewicht der Fraktion be-
giinstiglé eine différenzierte Gruppenbildung.
Je nach der Gruppenkonstellation und den
auBenpolitischen Problembereichen versuchten
die Fraktionsexperten Kurt-Georg Kiesinger,
Eugen Gerstenmaier, Hans Furler, Ernst Majo-
nica, Karl Theodor Freiherr von und zu Gut-
tenberg und Hermann Kopf auf den auBen-
politischen EntscheidungsprozeB EinfluB zu
nehmen %),

#) Vgl. Die Welt, 23, 12, 1959: Duckwitz abge-
dréngt; Die Welt, 11. 9. 1959: Brentano stellt sich
vor den Leiter seiner Ostabteilung; Der Spiegel,
12, B. 1959, Nr. 33, S. 15f.: Barons-Politik; FAZ,
4. 5, 1959: Kritik der Vertriebenen am Auswdrtigen
Amt,

") Vgl. Robert Strobel, GroBes Revirement im
Auswartigen Amt, in: Die Zeit, 6. 2. 1958; ferner:
Déutsche Zeitung, 30. 7. 1960: AuBénseiter im Aus-
wértigen Aml; Richard Thilenius; Wenn man von
Moskau komrnt g e BZ; 21 4; 1958; Rabert
Strobel, Der Staatssekretdr, in: Die Zeit 18, . 3
1958; FAZ, 26. 2. 1958: Botschafter in Moskai; NZZ,
31. 1. 1958 Scherpenberqg als Nachfolger Hallsteins.
*) Vgl. Hans Kroll, Lebhenserinnerungen eines Bot-
schafters, Koln-Berlin 1967, S, 534 u, 576,

%) Vgl. Der Spiegél, 12. 7. 1961, Nr. 29, S. 15ff.:
Stimme der Nation; Die Welt, 24, 1, 1961: Hﬂllstem-
Doktrin nicht aufqeben D:eter Schroder, Der ehr-
geizige ,Hefr Baron" im_ Bundestag,  in: SZ,
13, 7. 1960; Hans-Werner Graf von Finckenstein,

-
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Die Regierungsgruppen waren in erheblichem
Umfange auf eine Kooperation mit der CDU/
CSU-Fraktion angewiesen, so daB ein System
von zweisinnigen Beziehungen bestand. Diese
Entwicklung erweiterte die Kompetenz und
Kooperationsfahigkeit der CDU/CSU-Fraktion
in auBenpolitischen Fragen. Heinrich Krone
hatte als Fraktionsvorsitzender die Aufgabe,
zwischen Fraktion und Adenauer sowie zwi-
schen verschiedenen Gruppen der Fraktion
auszugleichen, Auf seine Position innerhalb
der Gruppen wirkte sich die Tatsache giinstig
aus, daB er als Vertrauter des Bundeskanz-
lers eine personelle Alternative bei einem
eventuellen Kanzlerwechsel darstellte *9).

Franz Josef StrauB war als Verteidigungs- .

minister nach Klarung der auBenpolitischen
Grundsatzfragen in seinem Ressort relativ
autonom. Er gehérte zeitweilig zu der infor-
mellen Gruppierung um Adenauer und be-
stimmte weitgehend die sicherheitspolitische
Konzeption der Bundesregierung). Innen-
politisch konnte er seine Position als Repra-
sentant der CSU ausbauen, indem er vom
stellvertretenden zum Vorsitzenden der CSU
aufriickte ).

Das Ministerium fiir gesamtdeutsche Fragen
und damit ein EinfluB auf die Entscheidungs-
sanktionierung wenigstens in diesem Teilbe-
reich der AuBenpolitik blieb nach wie vor in
den Hdanden der Berliner CDU. Als Nachfol-
ger Jakob Kaisers wurde Ernst Lemmer, der
schon seit 1955 als wichtigster Reprasentant
der Berliner CDU gelten konnte, 1957 Bundes-
minister fiir gesamtdeutsche Fragen.

Alle dargestellten Gruppen innerhalb der
CDU/CSU standen ungeachtet ihrer dezentrali-
sierenden Kooperationstendenzen nach wie

Majonicas Ehrgeiz einen ,Kopf" kiirzer machen?,
in: Die Welt, 7. 5. 1960; Deutsche Zeitung,
8, 10, 1959: Kontakte ohne Diplomaten; Wolfgang
Hopker, Neuer Dirigent auf wichtigem Posten, in:
Christ und Welt, 5. 2. 1959; FAZ, 7. 1. 1959: Aus-
sichten fiir Majonica; Der Spiegel, 17, 12, 1958,
Nr. 51, S. 25f,: Umwegq iiber Stuttgart; Freiherr zu
Guttenberg, Es ist noch zu frith, in: Die Welt,

18. 10. 1958; NZZ, 4. 7. 1958: Bonner Debatte iiber
AuBenpolitik; Der Spiegel, 19. 3. 1958, Nr. 12,
S. 15f.: Ganz massiv; NZZ, 13. 3. 1958: Vorspiel
zur auBenpolitischen Debatte in Bonn; Deutsche
Zeitung, 28. 12. 1957: Die Kunst, eine Fraktion zu
lenken,

") Vgl. NZZ, 13, 6. 1961: Heinrich Krone riickt in
den Vordergrund; Kélnische Rundschau, 12. 9. 1959:
Hm Klarheit iiber Ostpolitik.

) Zur sicherheitspolitischen Konzeption von Franz
Josef StrauB siehe: Leo Wagner (Hrsg.), Franz
Josef StrauB, Bundestagsreden, Bonn 1968; Franz
Josef StrauB, Herausforderung und Antwort, Stutt-
gart o, J, (1968); ders., Entwurf fiir Europa, Stutt-
gart 1966.

") Vgl. Die Tat, 20. 3. 1961: Josef StrauB hat eine

«Hausmacht" gewonnen.
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vor in einem iiberwiegenden Konsens zum Ent-
scheidungszentrum, Die oppositionellen Grup-
pen besafien im Gegensatz zu friitheren Phasen
zwar alle kooperative Beziehungen zu Ade-
nauer, befanden sich aber bestenfalls in einem
partiellen Konsens mit ihm. Ein partieller Kon-
sens mit dem Entscheidungszentrum wurde vor
allem von der Berliner SPD und der FDP-
Bundestagsfraktion gepflegt, wihrend Ollen-
hauer und die SPD-Fraktion nur in geringem
Mafe mit Adenauer ibereinstimmten, Die
FDP war in diesem System als wesentlich
kleinere Oppositionspartei so unbedeutend,
daB ihr nur eine gruppenbezogene Eigenstdn-
digkeit zugeordnet werden kann.

Ein grundlegender Wandel in den Beziehun-
gen der Kraftegruppen zueinander wurde hin-
gegen durch die innen- und auBenpolitische
Neuorientierung der SPD eingeleitet ®). Die
auBenpolitischen Akteure der SPD kénnen in
drei Gruppen innerhalb der Partei eingeteilt
werden, deren Grenzen allerdings flieBend
waren. Die eine Gruppe wurde reprasentiert
durch Helmut Schmidt, Fritz Erler, Carlo
Schmid, Karl Mommer und Wenzel Jaksch, die
andere konzentrierte sich um Herbert Weh-
ner, Erich Ollenhauer und Heinz Kiihn, die
dritte um Willy Brandt, der als Regierender
Biirgermeister von Berlin eine amtsbezogene
Eigenstandigkeit im auBenpolitischen Ent-
scheidungsprozef gewann ).

Der Deutschlandplan der SPD vom 18. Marz
1959, an dessen Ausarbeitung Herbert Weh-
ner, Fritz Erler, Gustav Heinemann, Kurt Mat-

%) Das Godesberger Programm der SPD, das diese
Neuorientierung symbolisiert, ist u, a. abgedruckt
bei Ossip K. Flechtheim (Hrsg.), Dokumente zur
parteipolitischen Entwidklung in Deutschland nach
1945, 3. Band, Berlin 1963, S. 209—226; zur AuBen-
politik siehe Herbert Wehner, in: Verhandlungen
des Deutschen Bundestages, 3. Wahlperiode,
30. 6. 1960, 122, Sitzg., Sten, Ber., Bd. 46, S. 7052 {f.;
zur Haltung der SPD zum EWG-Beitritt, die wesent-
lich vom SPD-Wirtschaftsexperten Heinrich Deist
MdB mitbestimmt wurde, siehe: Ernst B. Haas,
The Uniting of Europe, Political, Secial and Econo-
mic Forces 1950—1957, Stanford Cal. 1968, S. 136 ff.
) Vgl. Die Welt, 30. 10. 1961: Regierung weist
Vorwiirfe zuriick; NZZ, 9. 7. 1961: Willy Brandt zur
deutschen Frage; Conrad Ahlers, Die SPD in der
Atomfrage gespalten, in: Frankfurter Rundschau
(FR), 24, 11, 1960; NZZ, 28. 8. 1960, Die Kanzler-
kandidatur Willy Brandts; NZZ, 30. 6. 1960: Deut-
sche Aufienpolitik im Vorfeld des Wahlkampfes;
NZZ, 25. 6. 1960: AufBenpolitische Kontroverse
Adenauers mit Brandt; FAZ, 2. 6, 1959: Mommer
und die Disziplin; Die Welt, 18, 3. 1959: Ollenhauer
berichtet Abgeordneten; NZZ, 12. 3, 1959: Beifall
der SPD fiir die Initiative Ollenhauers; NZZ,
13. 3. 1958: Carlo Schmids Besuch in Polen; NZZ,
25, 1, 1958: Die aufienpolitische Debatte in Bonn;
NZZ, 25. 11, 1957: Der Ausgang der Begegnung
Adenauers und Ollenhauers; FAZ, 22, 11. 1957: Ge-
sprach Adenauers mit Ollenhauer.
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tick, Ernst Wilhelm Mevyer, Ernst Paul und
Helmut Schmidt beteiligt waren ), brachte
einen ProzeB zum AbschluB, in dem die anta-
gonistische Frontstellung der SPD zur Aufen-
politik Adenauers in den vergangenen zehn
Jahren dominierte. Die SPD i{ibernahm nach
dem eindeutig negativen Echo auf den
Deutschlandplan weitgehend die auBenpoliti-
sche Konzeption Brandts"). Die Anndherung
zwlischen Willy Brandt und Herbert Wehner
im November 1959 schuf die Voraussetzung
fiir die Realisierung dieser Konzeption in der
Partei "7).

Herbert Wehner koordinierte und bestimmie
die Beziehungen im Kraftefeld der Gruppen
innerhalb der SPD und in den Ausschiissen
des Bundestages. Im Auswértigen Ausschuf
schaltete er Wenzel Jaksch als Kontaktper-
son zu den Vertriebenen ein *). Der allmdh-
liche Einstellungswandel zwischen Regierung
und Opposition erméglichte eine pragmatische
Zusammenarbeit in partiellen Bereichen der
AuBenpolitik, Zwischen der SPD und den
Fraktionsexperten der anderen Parteien ent-
standen kooperative Beziehungen, die zeit-
weise ohne Beteiligung des Entscheidungszen-
trums liefen. In den Unterausschiissen des
Auswdartigen Ausschusses wurden auBenpoli-
tische Entscheidungen vorformuliert, auf die
Bundeskanzler, Fraktionsvorsitzende, Aulien-
minister und Fraktionsexperten einwirkten *').

") Der Spiegel, 15, 4. 1959, Nr. 16, 8. 36—49: Mit
Wehner in den Abgrund?, Spiagel-Gesprdach Con-
rad Ahlers mit Herbert Wehner; Der Deutschland-
plan der SPD vom 18. 3. 1959 ist u. a. abgedrudkt
bei Ossip K. Flechtheim (Hrsg), Dokumente ...,
a.a.0, 8. 154—159, :

%) Zur auBlenpolitischen Konzeption Brandts siehe:
Klaus Harpprecht, Willy Brandt. Portridt und Selbst-
porirdt, Miinchen 1970; Willy Brandt, Aufienpolitik,
Deutschlandpolitik, Eurepapolilik, Berlin 1968;
ders,, German Policy Toward the East, in: Foreign
Affairs, April 1968, Nr. 3, 8. 476—486; ders., Be-
gegnungen mit Kennedy, Miincien 1964; ders,,
Koexistenz — Zwang zum Wagnis, Stuttgart 1963;
ders,, Pladoyer fiir die Zukunft, Frankfurt 1961.

") Siehe Abraham Ashkenasi, a.a. 0. S. 1761;
ferner: Hans-Wemer Graf Finckenstein / Gerhard
Jahn (Hrsg.), Herbert Wehner, Wandel und Bewéh-
rung, Frankfurt/M. — Berlin 1968; Giinter Gaus,
Staatserhaltende Opposition oder hat die SPD ka-
pituliert? Gespridch mit Herbert Wehner (= rororo
aktuel]l, Bd. 942), Reinbek 1966,

%) Siehe Abraham Ashkenasi, a.a. O, S. 121;
Anm. 52; Deutsche Zeitung, 15. 1. 1960; Arbeils-
gruppe fiir Ostbeziehungen.

) Zur generellen Bedeutung des Auswirtigen Aus-
schusses siehe: Jirgen C. Weichert, Der Ausschub
fir Auswirtige Angelegenheiten, in: Aulenpolitik,
1960, Heft 9, §. 618—627; Werner Krauss, Die par-
lamentarische Kontrolle der AuBenpolitik, in:
Aufienpolitik, 1955, Hett 8, §. 513—527. Zur aufien-
politischen Relevanz der Unterausschiisse als ver-
trauliche Plattform der Fraktionsexperten siehe
fiir den Bereich der Entwicklungshilfe den Unter-
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Dadurch, daB an diesen Entscheidungen alle
Parteien beteiligt waren, erhielten die am
Entscheidungsprozeli beteiligten Gruppen ein
eigenstindiges Gewicht gegeniiber der infor-
mellen Gruppierung um Konrad Adenauer,
Auf diese Weise gelang es der SPD, aullen-
politische Entscheidungen mitzugestalten 1),

Die Entwicklung der AuBenpolitischen Fiih-
rungselite von 1949 bis 1961 1&Bt sich an der
Zahl und Richtung der Interaktionslinien ver-
deutlichen, In der ersten Phase standen sieben
zentralen nur zwei dezenirale Inieraktions-
linien gegeniiber. 1953 verdreifachte sich die
Zahl der dezentralen Interaktionslinien auf
sechs, die der zentralen stieg hingegen nur
auf neun. 1955 bis 1957 glichen sich beide
Quoten weiter an: Zehn zentralen standen
nunmehr acht dezentrale Interaktionslinien ge-
geniiber. Von 1957 bis 1961 verkehrten sich die
traditionellen Relationen in das Gegenteil:
Die Zahl der zentralen Interaktionslinien blieb
mit zehn konstant, widhrend die dezentralen
auf 17 sich mehr als verdoppelten. Das Zen-
trum dominierte nach wie vor aufgrund der
optimalen Eigenstdndigkeit, Kompetenz und
Kooperationsfdahigkeit, aber der EinfluB der
anderen Gruppen stieg betrdachtlich. Das
kommt auch in der erstmaligen parteibezo-
genen Abhdngigkeit des Zentrums zum Aus-
druck und zeigt sich letztlich in einem gene-

ausschuff fiir die ,Wirlschaftsentwicklung fremder
Vélker* von 1956—1961 (Dazu: Jirgen Dennert,
Entwidklungshilfe geplant oder verwallet?, Biele-
feld 1968). Fiir den Bereich der Ostpolitik bestand
von 1959—1961 ebenfalls ein UnterausschuB: Die
Welt, 15. 6, 1861: Vorerst keine diplomatischen
Beziehungen zu den Ostblocklandern; Deutsche
Zeilung, 15. 1, 1960: Arbeitsgruppe fiir Ostbezie-
hungen; Die Welt, 15, 1. 1960: Arbeitsgruppe flr
die Ostpolitik; Kolnische Rundschau, 23. 10, 1959:
Arbeitsgruppe fiir Ostpolitik. — Der Unterausschub
bestand zundchst aus elf Personen, wurde dann auf
neun und schlieBlich auf sieben Personen verrin-
gert, Der Siebener-Kommission gehorten vier Ver-
triebene an: Wenzel Jaksch (SPD), Ernst Paul
(SPD), Waldemar Kraft (CDU), Baron von Man-
teuffel-Szoege (CSU), ferner die Abgeordneten
Majonica (CDU), Mattick (SPD) und Freiherr von
und zu Guttenberg (CSU). Zur Neuner-Kommission
hatten auBerdem noch die Abgeordneten Achen-
bach (FDP) und Schneider (Lollar) (DP) gezéhlt.
Die Ausschaltung dieser Abgeordneten in der An-
fangsphase deutet darauf hin, daB hier bewubt
versucht wurde, die beiden groBen Parteien auf
einen gemeinsamen Nenner zu bringen. Sie war
auBerdem vermutlich eine Folge des Auseinander-
brechens der DP-Bundestagsfraktion am 1. Juli
1960.

10) Vgl. Die Welt, 10. 8. 1961: Brentano will Brandt
informieren; Die Welt, 14, 7. 1961: Brentano un-
terrichtet Auswiirtigen Ausschufl; NZZ, 10. 11, 1959:
Bonns Beziehungen zu den Ostblodkstaaten; Die
Welt, 20. 3. 1959: AuBenpolitik beherrscht das
Geschehen in Bonn; Die Welt, 7. 10. 1958: Bonn
laBt die Beziehungen zum Osthlodk noch offen.
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rellen Ansteigen der Positionswerte der Grup-
pen '),

Tabelle 11:

Gruppen-Posilionsindex
4. Phase (1957—1961)
E A K KF P

1 Adenauer 1,00 083 1,00 1,00 383
2 CDU/CSU-

Fraktion 0,67 067 056 070 2,60
3 Krone 0,67 067 078 040 2,52
4 Straufl 083 033 089 040 245
5 wv.Brentano 0,67 033 1,00 040 240
6 Vertriebene 0,50 0,50 0,67 060 2727
7 Ollenhauver 083 067 044 030 2,24
8 SPD-Fraktion 0,67 0,67 0,22 060 2,16
9 Lemmer 0,50 033 089 030 202
10 Brandt 1,00 033 022 040 1,95
11 FDP-Fraktion 0,50 0,67 044 0,30 1,91

5. Dezentralisierung des Systems (1961—1963)

Inzwischen hatten sich im System der inter-
nationalen Bezugspartner der Bundesrepublik
erhebliche Wandlungen wvollzogen, die sich
zwar seit 1955 bereits abzeichneten, aber erst
in den sechziger Jahren die Struktur der
AuBenpolitischen Fiihrungselite sichtbar be-
einfluBten. Der WandlungsprozeB wurde vor
allem durch die verdnderte Einstellung der
USA zur Sowjetunion im Bereich der Nuklear-
strategie, die Desintegration der NATO und
die Stagnation der Erweiterung der EWG be-
wirkt. Diese Entwicklung tangierte entschei-
dend die enge Bindung der Bundesrepublik an
die Vereinigten Staaten, die Haltung gegen-
iiber Frankreich und das Verhiltnis zur So-
wjetunion 1%%), Die stdrkere Ausfdcherung

W) Siehe dazu die Interaktionsgraphiken 1 bis 4
sowie die Tabellen 8 bis 11 sowie 4.

1) Zur Rolle der Bundesrepublik Deutschland im
Internationalen System und dessen Strukturveran-
derungen siehe: Hans-Peter Schwarz, Die Rollen
der Bundesrepublik in der Staatengeselischaft, in:
Karl Kaiser / Roger Morgan (Hrsg.), Strukturwand-
lungen der AuBenpolitik in GrofBbritannien und
der Bundesrepublik, Miinchen und Wien 1970,
S, 226—256; Wolfram F. Hanrieder, The Stable
Crisis. Two Decades of German Foreign Policy,
New York 1970; Stanley Hoffmann, Gullivers
Troubles oder die Zukunft des internationalen
Systems, Giitersloh 1970; Manfred Dormann, De-
mokratische Militdrpolitik als Thema deutscher
Politik 1949—1968, Freiburg 1970; Karl Kaiser,
German Foreign Policy in Transition: Bonn Bet-
ween East and West, London 1968; F. Roy Willis,
France, Germany, and the New Europe, 1945—
1967, Stanford/Cal. 1968; James L. Richardson, Ger-
many and the Atlantic Alliance, Cambridge/Mass.
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im System der infernationalen Beziehungs-
partner bedingte, daB nicht mehr lediglich
eine Person oder eine Gruppe der Auben-
politischen Fiihrungselite nahezu allein die
Kontakte und den Informationsfluf zwischen
der Bundesrepublik und den anderen Staaten
beherrschte. Dabei spielten auch personelle
Faktoren eine Rolle, wie z. B. die Tatsache, daBi
Adenauer nach dem Tode von Dulles keine
addquaten Partner in der amerikanischen Re-
gierung mehr fand. Kontakte und Informatio-
nen liefen mehr als bisher funktionsbezogen
zwischen den Abteilungen der AuBenministe-
rien und den parlamentarischen Experten. Von
dieser Tendenz profitierte auch die Opposition,
insbesondere die sozialdemokratischen Vertei-
digungs- und Wirtschaftsexperten sowie Willy
Brandt als Regierender Biirgermeister von Ber-
lin. Mit Frankreich hingegen konnte Adenauer
den fir ihn typischen Stil auBenpolitischer
Kontakte weiter aufrechterhalten, da er in
de Gaulle den entsprechenden Partner fand %),

Die geringere Kohésion im atlantischen Biind-
nissystem spiegelte sich in der geringeren
Kohdsion der CDU/CSU wider. Die Diver-
genzen innerhalb der CDU/CSU beendeten die
souverdne Autoritdt des Entscheidungszen-
trums, die auf einer Stellung iiber den Grup-
pen und einem einzigartigen Zugang zum in-
ternationalen System beruhte. Nunmehr konn-
ten auch andere Gruppen die Autoritit duBe-
rer Bezugspartner fiir sich in Anspruch neh-
men ™), Der geminderte EinfluB des Entschei-
dungszentrums machte sich auch im personel-
len Bereich bemerkbar. Zwei enge Vertraute
Konrad Adenauers wurden von wichtigen Bot-
schafterposten abberufen. Wilhelm Grewe
schied auf Drdangen der USA im Juni 1962 in
Washington aus, Hans Kroll wurde im Sep-
tember 1962 in Moskau abgelost %),

1966; Henry A. Kissinger, The Troubled Partner-
ship, New York 1965; Ronald Steel, The end of
alliance. America and the future of Europe, New
York 1864; Miriam Camps, Britain and the European
Community 1955—1963, Princeton N, J. 1964; Paul
Reynaud, La politique étrangére du Gaullisme,
Paris 1964; Roger Massip, De Gaulle et 1'Europe,
Paris 1963; John H. Herz, International Politics in
the Atomic Age, New York 1959.

103) Sjehe dazu: Charles de Gaulle, Mémoires
d'espoir. Le rénouveau 1958—1862, Paris 1970;
Konrad Adenauer, Erinnerungen 1959—1963, Stutt-
gart 1968; ders., Erinnerungen 1955—1959, Stuttgart
1967, S. 424 ff.

104) Vgl. Bruno Bandulet, Adenauer zwischen West
und Ost. Alternativen der deutschen AuBenpolitik,
Miinchen 1970, S. 18 und S. 144 ff.; Wolfram Han-
rieder, West German Foreign Policy 1949—1963,
Stanford/Cal. 1967, S. 182 f. und 199 {f.

%) Vgl. Waldemar Besson, Die AuBenpolitik der
Bundesrepublik. Erfahrungen und MaBstdbe, Miin-
chen 1970, S. 297 if.; fermer: Weltwoche Ziirich,
11. 5. 1962: Ein Botschafter gestiirzt; Jiirgen Tern,
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Die geringere Kohésion in der CDU/CSU hatte
selbstverstdndlich auch eine innenpolitische
Wurzel. Sie stand in engem Zusammenhang
mit den Auseinandersetzungen um die Nach-
folge Konrad Adenauers und mit unterschied-
lichen Koalitionsprdaferenzen innerhalb der
CDU/CSU. Das Kréfteverhdltnis hatte sich zu-
gunsten der SPD und der FDP verschoben. Die
CDU/CSU hatte ihre absolute Mehrheit verlo-
ren und war auf einen Koalitionspariner ange-
wiesen. Die FDP hatte den Wahlkampf unter
dem Motto ,mit der CDU ohne Adenauer”
gefithrt und versuchte nach der erneuten No-
minierung Adenauers durch die CDU/CSU-
Fraktion ihre Selbstdndigkeit dadurch hervor-
zuheben, dafi sie einen gréBeren Einfluf auf
den auBenpolitischen Entscheidungsprozefi ver-
langte. Nachdem ihr ein Staatsminister im Aus-
wartigen Amt nicht zugestanden worden war,
bestand sie demonstrativ darauf, daB Bren-
tano nicht wieder ernannt wurde. Dieser trat
daraufhin zuriick. Gerhard Schréder wurde —
unterstiitzt von der FDP — zu seinem Nach-
folger ernannt %),

Mit Gerhard Schrider représentierte erstmals
ein AuBenminister eine eigene Kraftegruppe
im politischen System. Schroder versuchte, sei-
nen Handlungsspielraum zu erweitern und mit
Hilfe des auBenpolitischen Apparates politi-
sche Entscheidungsfunktionen zu {ibernehmen.
Erst mit der Person Schréders wurde das Amt
des Auflenministers zu einem politischen Fak-
tor im Kréftefeld der Gruppen. Schroder ent-
wickelte eine eigenstdndige auBenpolitische
Konzeption, die eine enge Anlehnung an die
USA und eine flexiblere Ostpolitik beinhal-
tete 1%7). Wegen der zunehmenden Wider-
stdnde Konrad Adenauers und von Teilen der
CDU/CSU-Fraktion gegen seine AuBenpolitik
informierte er den Bundeskanzler und die
auBenpolitischen Experten der Fraktion nur so-
weit, wie unbedingt nétig 1%). Seine AuBenpo-

Der Kanzler und die Ostpolitik, in: FAZ, 10, 3. 1962;
Alain Clément, La Nouvelle Affaire Kroll, in: Le
Monde, 2. 3. 1962.

1% Siehe Heino Kaack, Geschichte und Struktur
des deutschen Parteiensystems, Opladen 1971,
S, 254 ff. und S. 269 f.

W) Zur auBenpolitischen Konzeption Schroders
siehe: Gerhard Schroder, Germany Looks at
Eastern Europe, in: Foreign Affairs, October 1965,
Vol, 44, Nr, 11, 8. 15—25; ders., Wir brauchen
eine heile Welt, Diisseldorf 1963; ders., Grund-
probleme der AuBenpolitik der Bundesrepublik
Deutschland, in: Europa-Archiv, 1962/1, Folge 17,
S. 581—594.

18 Vgl. Karl Carstens, Politische Fiihrung. Erfah-
rungen im Dienst der Bundesregierung, Stuttgart
1971, S. 113; ferner; NZZ, 24, 9, 1962: AuBenmini-
ster Schroder bei Adenauer; Der Spiegel, 29. 8. 1962,
Nr. 35, S. 16: Wie die Mehrheit denkt.
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litik wurde von anderen Teilen der CDU, ins-
besondere dem Evangelischen Arbeitskreis,
aber auch von SPD und FDP gebilligt.

Die Gruppenbildung innerhalb der CDU/CSU
war nicht konsistent und verdnderte sich je
nach den auBenpolitischen Problembereichen.
Gegen die ostpolitischen Aktivititen wandten
sich vor allem der Fraktionsvorsitzende Hein-
rich von Brentano, Teile des Kabinetts, des
Auswartigen Amtes, der Reprasentant der Ber-
liner Gruppe, Johann Baptist Gradl, Karl
Theodor Freiherr von und zu Guttenberg und
der Vorsitzende des AuBienpolitischen Arbeits-
kreises der CDU, Ernst Majonica. Im Bereich
der Verteidigungspolitik formierten sich zwei
gegensitzliche Gruppen um StrauB und Schro-
der. Konrad Adenauer, Franz Josef Strauf,
Richard Jaeger, Guttenberg, Heinrich Krone
und Heinrich von Brentano bildeten gegen
die ihnen einseitig erscheinende Amnlehnung
an die USA im Bereich der Westpolitik eine
Frontstellung gegen Schroder. Hermann Kopf,
der Vorsitzende des Auswartigen Ausschusses,
und Erik Blumenfeld, ordentliches Mitglied
des Auswartigen Ausschusses, befiirworteten
dagegen die pro-angelsdchsische Orientierung
des AuBenministers %),

Heinrich Krone wurde im November 1961 zum
Sonderminister ernannt und erhielt ein Mit-
spracherecht bei allen Berlin-Entscheidungen.
Im Beziehungsfeld der Kraftegruppen inner-
halb der CDU/CSU versuchte er als Vertrau-
ter Adenauers die Gruppierungen um Franz
Josef StrauB, Teile der Fraktion und des Kabi-
netts, die Berliner Gruppe um Gradl und die
Vertriebenen zu einer geschlosseneren Einheit
zu integrieren '%). Er bildete damit in seinem
auf Adenauer zugeordneten Handeln ein poli-
tisches Gegengewicht gegen Schroder.

109) Zur Gruppenbildung innerhalb der CDU/CSU
in auBenpolitischen Problembereichen siehe: Theo
M, Loch, Schroders AuBenpolitik, in: Deutsche Zei-
tung, 8. 10. 1963; Die Welt, 5. 10. 1963: AuBen-
politik in der CDU wieder hart umstritten; NZZ,
17. 9. 1963: Adenauers Berater in Cadenabbia; FAZ,
4. 9. 1963: Kritik im Fraktionsvorstand der Unions-
parteien an Schroder; Myron Kandel, Reemergence
of Strauss, in: New York Harald Tribune, 27. 8. 1963;
NZZ, 18. 7. 1963: AuBenpolitische Divergenzen im
Bonner Regierungslager; Die Welt, 6. 4. 1963: Die
Regierungskoalition gilt wieder als gefestigt; SZ,
9. 3. 1963: Guttenberq pladiert fiir de Gaulle; FAZ,
16. 1. 1963: Brentano bittet den Kanzler; Deut-
sche Zeitung, 6. 6. 1962: Das Unbehagen an der
auBlenpolitischen Situation; Die Welt, 5. 6. 1962:
Kritik am AuBenminister; Dieter Schroder, Schro-
der und seine Gegenspieler, in: SZ, 24. 5. 1962,

10 Vgl Deutsche Zeitung, 23. 10. 1962: Mehr als
ein Mann des Ausgleichs; Die Welt, 28, 4, 1962:
Krone begleitet Schréder; Die Welt, 6, 2. 1962:
Keine Berlin-Entscheidungen ohne Mitwirkung
Krones.
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Interaktionsgraphik 5: AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1961=1963

Mende/FDP 2.34
e

Gradl
2,07

’CSU-Fraktion,
Experten 2,70

Das Subsystem bestand im Bereich der Koali-
tionspartner aus acht Gruppen, von denen sie-
ben zur CDU/CSU zidhlen. Von diesen Grup-
pen standen nur drei in iberwiegendem Kon-
sens zu Adenauer, Straufi, Krone und die Ber-
liner CDU. Zwischen Adenauer und der FDP,
Schréder, Brentano sowie der CDU/CSU-Frak-
tion gab es summa summarum nur einen par-
tiellen Konsens. Der Positionswert des AuBen-
ministers erhoht sich um 0,53 Punkte gegen-
iiber der vorausgegangenen Phase und ndhert
sich dem des Bundeskanzlers bis auf 0,90
Punkte, widhrend zuvor zwischen beiden ein
Abstand von 1,64 bzw. 1,43 Punkten bestanden
hatte. Schroders Position ist im Vergleich zu
seinem Vorginger vor allem deshalb so stark,
weil er mehr Kontaktgruppen hat und seine
dezentralisierenden Kooperationsmoglichkei-
ten besser nutzt. Dem partiellen Konsens mit
Adenauer steht ein partieller Dissens zum
Entscheidungszentrum gemeinsam mit der FDP
und der CDU/CSU-Fraktion, aber auch mit der
SPD-Fraktion (und damit faktisch ebenso mit
Ollenhauer und Brandt), gegeniiber '), Schro-
der kann sich auf diese Weise im Parlament in
aufienpolitischen Fragen partiell auf Mehrhei-
ten stiitzen, die Adenauer nicht gleichermaBen
hat,

—

) Siehe dazu die Interaktionsgraphik 5 und die
Tabellen 11 und 12.
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Mit der Diskrepanz zwischen Bundeskanzler
und AuRenminister steigt aber die Bedeutung
der Fraktionsvorsitzenden und der auBenpoli-
tischen Experten in der Fraktion. Diesen Grup-
pen bietet sich eine Wahlmoglichkeit zwischen
den Konzeptionen und Vorschlagen von Kanz-
ler und AuBenminister. Damit wachst die Rolle
der Fraktion als Schlichtungs- und schlieBlich
BeschluBorgan. Gegen diese Verselbstdandi-
gungstendenzen der Fraktion wversuchte Kon-
rad Adenauer neue Gremien zu mobilisieren,
die bisher im auBenpolitischen Entscheidungs-
prozeB keine Rolle spielten.

Stirkeres Gewicht im Kréftefeld der Gruppen
gewann infolgedessen das CDU-Prasidium,
denn hier dominierte eindeutig die Gruppie-
rung um Konrad Adenauer. Der wichtigste
Verbindungsmann Adenauers, Heinrich Krone,
wurde im Juni 1962 in das CDU-Prasidium ge-
wahlt. Im Marz 1963 berief Konrad Adenauer
ihn zu seinem sténdigen Vertreter im Vorsitz
des Bundesverteidigungsrates, eine MaBnahme
zur Stiarkung des auBenpolitischen Gewichts
der Gruppierung um Adenauer auf Kabinetts-
ebene %), Der Adenauer-Anhdnger Josef-Her-

U Vgl. Deutsche Zeitung, 22. 7. 1963: Krone,
Mende und der Bundesverteidigungsrat; Tages-
spiegel, 3. 3. 1963: Adenauer strebt Schliisselposi-
tion fiir Bundesminister Krone an.
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mann Dufhues erhielt im Juni 1962 den Posten
eines Geschéftsfithrenden Vorsitzenden der
CDU *¥), Im Parteiprasidium, dem Schréder
nicht angehodrte, hatten die Anhéanger Ade-
nauers dadurch die Mehrheit und konnten
Entscheidungen in diesem Sinne festlegen 1),

Eine mittlere Position in diesem Interaktions-
system nahm die FDP ein, die auf keine
Gruppe eindeutig fixiert war, sondern mit al-
len gleichermaBen kooperierte und den
Schwerpunkt jeweils nach eigenen Inieressen
zu setzen versuchte. Die FDP konnte - damit
ihre Position im innenpolitischen Gefiige sta-
bilisieren. Das einzige FDP-Kabinettsmitglied
mit partieller amtsbezogener Kompetenz war
Walter Scheel als Bundesminister fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit, Die Fraktion un-
ter der Fithrung Mendes unterstiitzte vor al-
lem den auBenpolitischen Kurs Schréders und
war fiir den AuBenminister ein durchaus wich-
tiger Partner. Schréder informierte daher die
FDP stdndig iiber auBenpolitische Vorgdnge.
Andererseits versuchte Erich Mende auch in
direkten Gespréachen mit der Gruppe um Ade-
nauver, die Vorstellungen der FDP in aufien-
politische Entscheidungen mit einzubringen %).

Die Kooperation der SPD in auBenpolitischen
Fragen mit dem AuBenminister, einem Teil der
CDU/CSU-Fraktion und der FDP integrierte
die Sozialdemokraten voll in das System der
AuBenpolitischen Fiihrungselite, so daB die
Interaktionslinien erstmals einen geschlosse-
nen Kreis ergaben. Die SPD stiitzie alle Grup-
pen, die in einem partiellen Dissens zu Ade-
nauer standen und wurde dadurch ein not-
wendiger Partner eines wesentlichen Teiles
der Regierungskoalition. Die auBenpolitischen
Akteure der SPD handelten zwar gleichgerich-
tet, dennoch 1&Bt sich eine Gruppierung um die
Fraktionsfiihrung und um Willy Brandt unter-
scheiden. Zu der Fraktionsfithrung gehorten
Erich Ollenhauer, Herbert Wehner, Fritz Erler,
Carlo Schmid und Karl Mommer, Die SPD un-
terstiitzte den auBenpolitischen Kurs Schro-
ders und wurde von Schroder infolgedessen
umfassend informiert 11%), Sie intensivierte ihre

11%) Siehe Heino Kaack, Geschichte und Struktur
des deutschen Parteiensystems, Opladen 1971,
S, 278,

i) Parteiprasidium der CDU 1962: Vorsitz: Ade-
nauer; Geschéftsfiihrender Vorsitzender Dufhues;
Stellvertr. Vorsitzender: von Hassel; Prdsidiums-
mitglieder: Erhard, Blank, Gerstenmaier, Krone.
15) Vgl. Waldemar Besson, a.a.O., S. 301f,; fer-
ner: Die Welt, 25. 3. 1963: Brentano und Mende
nach Cadenabbia; Die Welt, 4. 2, 1963: Mende:
USA baten um Priifung; Der Spiegel, 25. 4. 1962,
Nr. 17, S. 15ff.: An Eides statt; NZZ, 31. 10, 1961:
Verzicht Brentanos auf das AuBenministerium.
1) Vgl, Axel Seeberg / Eberhard Maseberqg, Eine
Politik mit Priigel und Peitsche. DAS-Gespriach mit
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Kontakte in den parlamentarischen Ausschiis-
sen mit den Vertretern der anderen Parteien.
Zu den vertraulichen Sitzungen des Auswir-
tigen Ausschusses wurde Willy Brandt als
Regierender Biirgermeister von Berlin hinzu-
gezogen, Die Kritik der SPD bezog sich nun-
mehr weniger auf Grundsatzfragen als viel-
mehr auf Nuancen und Modifizierungen in
auBienpolitischen Einzelbereichen. In der Frage
des deutsch-franzosischen Vertrages verlangte
die SPD vor allem die Klarstellung, daB die
Ratifizierung kein Veto gegen GroBbritannien
bedeute und die multilateralen Vertrige des
atlantischen Biindnissystems ihre volle Giiltig-
keit behielten '*?), Sie kooperierte erfolgreich
mit der FDP und Teilen der CDU, um entspre-
chende Vorbehalte in das Ratifizierungsgesetz
einzubringen 8),

Hinsichtlich der Relation von zentralen und
dezentralen Linien &nderte sich das System
gegeniiber der Phase 1957—1961 nur gering-
fligig. Die Zahl der zentralen Linien bleibt mit
zehn konstant, wahrend die der dezentralen
von 17 auf 20 steigt. Vergleicht man aber die
Relation der Summen von Konsens und Dis-
sens zum Entscheidungszentrum, so wird die
Verlagerung des Gewichts zuungunsten des
Entscheidungszentrums deutlich. Wahrend
1957—1961 der Konsens mit 24 : 21 den Dis-
sens iiberwog, verschob sich die Relation nun-
mehr auf 20 : 33. Dieses Ergebnis verdeutlicht,
daB die Krafterelation zwischen Entscheidungs-
zentrum und den Gruppen nicht allein durch
Konsens und Dissens — und damit konzeptio-
nell-inhaltlich — bestimmt wird, sondern
ebenso durch institutionell bedingte Faktoren,
die durch die Positionswerte erfaBt werden %),

Herbert Wehner, SPD-Fraktionsvorsitzender, in:
Deutsches Allgemeines Sonntagsblatt, 21. 3. 1971;
Der Spiegel, 24. 10, 1962, Nr. 43, 24. 10. 1962: Eng-
lisch gut; Die Welt, 18. 12, 1961: AuBenpolitischer
AusschuBl einberufen.

"7 Zu den Befiirchtungen der Kennedy-Admini-
stration, die die vertragliche Form des deutsch-
franzosischen Vertrages entscheidend beeinfluBt
haben, siehe: James Reston, What do they think
we are?, in: New York Times, 21, 1, 63 (Deutsch
in: NZZ, 24. 1. 1963: Amerikanische Warnung an
Frankreich und Deutschland).

118 Vgl. Alfred Grosser, La Politique Extérieure
de la Ve Republique, Paris 1965, S. 92; Der Spiegel,
21, 8, 1063, Nr. 34, S. 92: Rezept fiir Elefanten; Die
Welt, 16. 2. 1963: Auseinandersetzung Schroder-
‘Wehner; Die Welt, 5. 2, 1963: Regierung soll kon-
krete Wege zeigen; Industriekurier, 5. 2. 1963:
Bonn will Washington beschwichtigen; Le Monde,
17, 1. 1963: Les chefs des trois parties.

1% Siehe dazu die Interaktionsgraphiken 4 und 5,
S. 29 und 35.
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Tabelle 12:

Gruppen-Positionsindex
5. Phase (1961—1963)

E A K KF P

1 Adenauer 1,00 083 1,00 1,00 3,83

2 Schroder 1,00 0,33 1,00 060 293
3 v.Brentano 067 067 078 0,50 272

4 CDU/CSU-

Fraktion 0,67 067 056 080 270

5 StrauB 083 033 089 040 245

6 Krone 067 033 089 050 239

7 Mende 083 067 044 040 234

8 Ollenhaver 0,83 067 044 030 224

9 SPD-Fraktion 0,67 0,67 0,22 0,60 2,16

10 Gradl 0,50 0,50 067 040 2,07
11 Brandt 1,00 033 022 040 1,95

6. Pluralitit konkurrierender Gruppen
(1963—1965)

Ausgangspunkt der Verdnderungen war 1963
der Wechsel im Kanzleramt. Ludwig Erhard
war in der Auseinandersetzung um die Nach-
folge nicht zuletzt damit belastet worden, kein
auBenpolitischer Experte zu sein. Da er in der
Grundkonzeption ohnehin mit Gerhard Schré-
der tibereinstimmte, konnte der AuBenminister
seinen Spielraum gegeniiber dem Kanzler er-
halten 1*%). Von der formal-rechtlichen Seite
her besal Bundeskanzler Ludwig Erhard die
iibergeordnete Entscheidungskompetenz. Er
war jedoch in seinem Handlungsspielraum
von den anderen Gruppen der AuBenpoliti-
sthen Fithrungselite abhéngig und wurde vor
allem durch die engen kooperativen Beziehun-
gen zu Gerhard Schroder und Erich Mende,
aher auch durch die SPD gestiitzt '*!). Erhard
brachte einen eigenen Beralerstab — aller-
dings ohne auBienpolitische Erfahrungen — mit
ins Bundeskanzleramt, das sich unter der Lei-
tung Ludger Westricks zu einer zentralen Ko-
ordinierungsstelle entwickelte 1*%), Nacdhteilig
auf Erhards Entscheidungsspielraum wirkte
vor allem, daB er nicht zugleich Parteivorsit-

) Vgl. Karl Carstens, Politische Fithrung. Erfah-
rungen im Dienst der Bundesregierung, Stutigart
1971, S. 118.

) Vgl. Johannes Gross, Auf der Pirsch, in: Christ
und Welt, 1, 10. 1965; SZ, 27. 9. 1965: Schroder
kimpft um das Auswértige Amt; Klaus Emmerich,
.Gaullisten” und ,Atlantiker* in Bonn, in: Die
Presse Wien, 23. 7. 1964,

) Vgl. Glinter Gaus, Der zweite Mann im Kanz-
leramt, in: SZ, 10. 2. 1965; Christ und Welt,
18, 10, 1963: Des neuen Kanzlers rechter Arm.

37

zender war *¥). Er war im Gegensatz zu Ade-
nauer von der Fraktion abhangig.

Konrad Adenauer versuchte nach wie vor, die
Entscheidungen auf das CDU-Prasidium und
den Fraktionsvorstand zu verlagern !*), Zur
Gruppe um Adenauer, die mit Erhard und
Schroder rivalisierte, gehorten Heinrich Krone,
ein Teil der Fraktion, Josef-Hermann Dufhues,
Felix von Ecdkardt und Eugen Gerstenmaier.
Daher war Erhard nicht in der Lage, die Mei-
nungsbildung in der CDU direkt zu beeinflus-
sen. Heinrich Krone repréisentierte diese fest-
gefiigte Gruppe zundchst als Sonderminister
und seit 1964 als Vorsitzender des Bundesver-
teidigungsrates im Kabinett. Sein politischer
und institutioneller Riickhalt begrenzten Er-
hards Handlungsspielraum **5), Eugen Gersten-
maier versuchte in enger Anlehnung an das
Konzept Adenauers und in 6ffentlichen Angrif-
fen auf Schréder sich als Alternative anzubie-
ten 1%%),

Zwischen Adenauer und Erhard versuchte
Rainer Barzel, seit 1964 Fraktionsvorsitzender,
zu vermitteln. Er bildete eine Reihe von infor-
mellen Kontakien heraus und beteiligte sich

"wochentlich an den politischen Beratungsstun-

den bei Erhard wnd Westrick im Bundeskanz-
leramt, auBflerdem besprach er sich regelméBig
mit Konrad Adenauer und Dufhues. Die Viel-
falt der Beziehungen zwischen den divergie-
renden Gruppen gab ihm eine zentrale Posi-
tion im Entscheidungsproze8. Die Fraktion
konnte daher ihr politisches Gewicht gegen-
fen auf Schroder sich als Alternative anzubie-
ten 1),

Gegen die auBenpolitische Konzeption der Re-
gierung artikulierte sich am stdrksten die

%) Vgl. Giinter Gaus, Wie regiert Ludwig Erhard?,
in: Die Zeit, 16, 4, 1965 und 9. 4. 1965, S. 32; Hans
Schuster, Bundesrepublikanische Geschichte im
Zwischenakt, in: Merkur, April 1965, Heft 4, S. 306.
124) Vgl, Der Spiegel, 22, 7. 1964, Nr. 30, S. 17f{.:
Montags hart; Theo Sommer, Mit der Fronde
leben, in: Die Zeit, 17. 7. 1964; Eghard Morbitz,
CDU/CSU legt Marschroute fest, in: FR, 9, 7. 1964,
1#5) Vgl. Die Welt, 20. 3. 1965: Krone verteidigt
Hallstein-Doktrin; Georg Schroder, Was tut eigent-
lich der Verteidigungsrat?, in: Die Welt, 1. 12. 1964;
Karl Otmar von Aretin, Duell in Deutschland, in:
Furche Wien, 1. 8. 1964; Werner von Lojewski,
Dr. Heinrich Krones neue Aufgabe, in: Kélnische
Rundschau, 26. 6. 1964; Richard Thilenius, Um den
AuBenminister, in: SZ, 30. 1. 1964,

124 Vgl. Wolfgang Hopker, Der Star hief Schréder,
in: Christ und Welt, 20, 11. 1964; Giinter Gaus,
Gerstenmaier und die Macht, in: SZ, 10. 11, 1964,
1#7) Vgl. Rolf Zundel, Mehr Macht fiir die Frak-
tion, in: Die Zeit, 11, 12, 1864; Ulrich Blank, Rainer
Barzel — Star der Union, in: SZ, 14. 11. 1964; Klaus
Emmerich, Offener CDU-Konflikt abgewendet, in:
Die Presse Wien, 14, 7. 1964; Deutsche Zeitung,
5. 12, 1963: Barzel in der CDU-Fiithrungsspitze,
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Gruppe StrauB, zu der Karl Theodor Freiherr
von und zu Guttenberg, Richard Jaeger und
ungeféhr ein Drittel der CDU/CSU-Fraktion
gehorten 1%8). StrauB versuchte, sich in seinen
Aktionen der Zustimmung Adenauers zu ver-
sichern 1*), Die direkten Angriffe auf Schro-
der dienten dazu, Bundeskanzler Erhard von
seinem AuBenminister zu isolieren, um somit
eine Gruppenbildung gegen Schroder zu be-
wirken. Je nach dem Grad der Geschlossenheit
und dem EinfluB der innerparteilichen Krafte-
gruppen mufite sich Erhard zu Schrioder koope-
rativ verhalten, da Schroder im Beziehungs-
feld der innerparteilichen Kraftegruppen einen
eigenstandigen politischen Faktor bildete ),
Die 6ffentlichen Initiativen von StrauB, Gutten-
berg und Adenauer zielten darauf ab, den
AuBenminister abzulosen '*'). Dafiir konnten
sie aber keine Mehrheit iiber die Gruppen
hinweg erreichen, da sich ein groBer Teil der
Fraktion in auBenpolitischen Fragen indiffe-
rent verhielt. Die scharfen &ffentlichen Aus-
einandersetzungen in Interviews und Stellung-
nahmen in der Presse konnten nicht das politi-
sche Ubergewicht zugunsten einer Gruppe her-
beifiithren '), Im Kraftefeld der Gruppen

128) Vgl. Kélner Stadtanzeiger, 23. 9. 1965: Kiesin-
ger bietet sich als AuBenminister an; Die Zeit,
15. 1. 1965: Schroder ist isoliert; Carl Schuster,
+~Sprung nach vorne” in die AuBenpolitik, in: Salz-
burger Nachrichten, 12. 6. 1964; Giinter Gaus, Die
Fraktion genieBt Erhards Erfolg, in; SZ, 27. 1. 1964.
129) Vgl. NZZ, 16, 9. 1964: Neue Kontroverse um
Franz Josef Straull; Klaus Emmerich, Adenauer
fordert Europaaktion, in! Die Presse Wien, 9. 7.
1964; Karl Otmar von Aretin, ,Spielball® AuBen-
politik, in: Die Furche Wien, 6. 6, 1964; Der Spie-
gel, 27. 5. 1964, Nr. 22, S. 23 f.: Einer stand allein.
130) Vgl, Ulrich Planitz, Auf dem Wellenkamm, in:
Christ und Welt, 7, 6. 1965; Hans Reiser, Schro-
der spielt den ‘oten Mann, in: SZ, 29, 3. 1965; Wolf-
gang Wagner, Im Machtzentrum des Palais Schaum-
burg, in: Tagesspiegel, 27. 1. 1965, Die Welt,
21, 3. 1964: Erhard mahnt CDU-Politiker Streit um
Schroder zuriickzustellen,

181) Zu den dffentlichen AuBerungen Adenauers:
SZ, 9. 10. 1965: Adenauer greift erneut Schréder
an; Die Welt, 9. 10, 1965: Adenauer wendet sich
wieder gegen Schroder; FAZ, 17. 4. 1964: Adenauer
schreibt an Straufi; Paul Wilhelm Wenger, Der
isolierte AuBenminister, in: Rheinischer Merkur,
31. 1. 1964. — Zu den &ffentlichen AuBerungen von
Straufi: FAZ, 8. 10, 1965: Neuer Vorstof von Strauff
und Guttenberg gegen Schroder; Die Welt, 27, 9.
1965: Koalition als solide Basis. Meinungsstreit um
die Person des AuBenministers héalt an; SZ,
11, 9. 1964: CSU riickt vom Bayern-Kurier ab; FAZ,
3. 9, 1964: Die CSU greift wieder Erhard an; Die
Welt, 14, 4, 1964: Bei der CSU herrscht Genug-
tuung; FAZ, 11. 4. 1964: Kritik an der Miinchner
Rede Schriders. — Zu den &ffentlichen AuBerun-
gen Guttenbergs: FAZ, 13. 7. 1964: Guttenberg:
Der Weqg nach Europa fiihrt iiber Paris; Dankwart
Reissenberger, Streit um Schréders Kurs, in: Kaél-
nische Rundschau, 29. 1. 1964.

%) Zu den offentlichen Auseinandersetzungen in
Zeitungen, Interviews und Zeitschriften: Henri
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strukturierte sich ein politisches Nebenzen-
trum in den Dreiecksbeziehungen zwischen
Adenauer, Strauf und Barzel, das den Hand-
lungsspielraum Erhards stark beschrénkte 39),

Von den im Kabinett vertretenen Gruppen be-
fand sich auBer Schroder nur noch die FDP in
einem tiberwiegenden Konsens mit Erhard,
Die wichtigsten auBenpolitischen Représentan-
ten der FDP waren die Bundesminister Erich
Mende und Walter Scheel. Als Bundesminister
fiir gesamtdeutsche Fragen baute Erich Mende
mit Unterstiitzung seines Staatssekretédrs Carl
Krautwig seine Kompetenzen im Bereich der
Deutschlandpolitik aus. Scheel und Mende be-
saBen infolge ihrer Ressorts eine partielle
amtsbezogene Kompetenz, aber auch eine
amtsbezogene Abhdngigkeit. Da jedoch die
FDP andererseits eine eigenstandige politische
Kraft darstellte, auf die Erhard im Willens-
bildungsprozeB angewiesen war, hatte sie auf
auBenpolitische Grundsatzentscheidungen
einen relevanten EinfluB. Auf verschiedenen
Ebenen — iiber das Kabinett, die Fraktions-
arbeit, die AusschuBarbeit, den auBenpoliti-
schen Experten Ernst Achenbach, die Fraktion

* der CDU/CSU und die SPD — liefen Kontakte

und bestanden kooperative Beziehungen '),

Nannen (Stern-Kolumne), in: Stern, 31. 10. 1965,
Nr. 44; Bild, 9. 10. 1965: Adenauer: Einkreisung
Deutschlands droht; Die Welt, 29. 9. 1965: Schro-
der erhidlt Unterstiitzung aus Kiel; Rheinische Post,
27. 9. 1965: Kampf um Schriéder entbrannt; NZZ,
30. 5. 1965: Europdische Forderungen Schroders.
Abgrenzung von de Gaulle; Tagesspiegel, 29. 5
1965: Schroder fordert eine ,Politik des langen
Atems"; Franz Josef Strauli, Ein Wort an Hermn
Nannen, in: Quick, 18. 4, 1965, Nr. 16; Henri Nan-
nen, Sie sind entlassen!, Offener Brief an Franz
Josef StrauBl, in: Stern, 11, 4. 1965, Nr, 15; Alfred
Conradi, DolchstoB gegen Gerhard Schroder, in:
Stern, 11. 4. 1965, Nr. 15; Olaf von Wrangel, Kes-
seltreiben gegen Schroder, in: Deutsches Allgemei-
nes Sonntagsblatt, 4. 4. 1964; Dietrich Rollmann
(Leserbrief), Schroder nicht der Siindenbock, in:
Die Welt am Sonntag, 4. 4. 1965; Die Well,
31. 3. 1965: ,Ich schweige aus Staatsréson”; Die
Welt, 31. 3. 1965, Deutsche AuBlenpolitik mufi von
der Teilung ausgehen; William S. Schlamm, Wann
wird AuBenminister Schréder zuriicktreten?, in: Die
Welt am Sonntag, 28, 3, 1965; Quick, 28. 3. 1965,
Nr. 13: Der Versager des Jahres; Die Well,
8. 12, 1964: AuBenminister Schroder antwortet
StrauB; Die Welt, 9. 11. 1964: Schrioder iibt Kritilk
an Adenauer; Die Zeit, 17. 7. 1964: Die Anatomie
einer Parteikrise; Josef Riedmiiller, Hassel gerat
Schroder in die Quere, in: SZ, 6. 4. 1964; NZZ,
10. 10. 1963: Schroder iiber Entspannungspolitik.
3% Vgl. Hans Ulrich Kempski, Noch keiner weiB,
wohin die Wege fithren, in: SZ, 25. 9. 1965; SZ,
9. 7. 1964: Parteispitzen in Opposition zu Erhard;
NZZ, 21. 5. 1964: CDU-Gesprache bei Erhard am
Tegernsee; Handelsblatt, 1. 5. 1964; Die auBenpoli-
tischen Grundsdtze in der CDU,

134) Vgl, Die Welt, 27. 10, 1965: Scheel will mehr
Kompetenzen in der Entwicklungshilfe; Peter Mer-
ten, Erich Mende — das Umfall-Trauma ausgeloscht,
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Obwohl die SPD in der Opposition stand, muf
sie zu den Gruppen gerechnet werden, die
iiberwiegend mit der AuBenpolitik Erhards —
oder besser: der AuBlenpolitik Schriders —
ibereinstimmte. Der iiberwiegende Konsens
war in erheblichem Mafe auch taktisch moti-
viert, erstens, weil die SPD ihre neue Rolle als
Alternative auf der Basis der ,Gemeinsamkei-
ten" heraussiellen wollte, und zweitens, weil
sie unter dieser Voraussetzung die innerpar-
teilichen Divergenzen in der CDU/CSU zur
Steigerung ihres Einflusses innerhalb der
AuBenpolitischen Fiihrungselite optimal aus-
nutzen konnte %),

Die auBenpolitischen Akteure der SPD repra-
sentierten eine Gruppe um die Fraktionsfiih-
rung, zu der in erster Linie Herbert Wehner,
Fritz Erler, Carlo Schmid und Hans-Jiirgen

in; Weltwoche Ziirich, 20, 9. 1965; Dieter Schroder,
Dabeisein und doch dagegen, in: Der Spiegel,
25. 8. 65, Nr, 35, S. 251f.; Wolfram Pohl, Koordi-
niert Krautwig die Kontakte zu Ostberlin?, in; SZ,
21. 7. 1965; Die Welt, 23. 4. 1965: Gesprach Mende
—Smirnow; Die Zeit, 26, 3. 1965: Attacke auf Bon-
ner Tabus; NZZ, 19, 9, 1964;: Neue MilBkldnge in
der Bonner Koalition; Antonius John, Mende und
das strapazierte Kabinet!, in: Handelsblatt, 31. 8.
1964,

%) Vgl., Hans Schuster, Bundesrepublik im Wider-
spruch, in: Merkur, Juni 1966, Heft 6, S. 503—514.

Wischnewski gehdrten '*), Eine davon etwas
abweichende Gruppe bildete sich um Willy
Brandt, der sich mit Egon Bahr einen von in-
nerparteilichen Richtungen unabhdngigen Be-
raterstab aufbaute '¥7), In der Ost- und
Deutschlandpolitik entwickelten Brandt und
Bahr ein eigenes Konzept, das u. a. zu prakti-
schen Ergebnissen in der Passierscheinfrage im
Dezember 1963 fiihrte %), Brandt befiirwortete

196 Steigende Bedeutung gewann in dieser Phase
der SPD-Fraktionsvorsitzende Fritz Erler. Vgl. dazu
z, B.: Ulrich Blanck, Fritz Erler — stédrkster Gegen-
spieler Erhards, in: SZ, 21, 11. 1964. — Zur politi-
schen Konzeption Erlers sielhie: Wolfgang Gaebler
(Hrsq.), Fritz Erler. Politik fiir Deutschland, Stutt-
gart-Degerloch 1968; Fritz Erler, Demokratie in
Deutschland, Stuttgart-Degerloch, 1965; ders., The
Alliance and the Future of Germany, in: Foreign
Affairs, April 1965, S. 436—446; ders,, Ein Volk
sucht seine Sicherheit, Frankfurt 1961. — Zur
Struktur der SPD-Fiihrung siehe generell: Hartmut
Soell, Fraktion und Parteiorganisation. Zur Wil-
lensbildung der SPD in den 60er Jahren, in PVS,
1969, Heft 4, S, 604—626,

3%) Vgl. Fritz René Allemann, Egon Bahr — Bonns
graue Eminenz, in: Weltwoche Ziirich, 6. 2. 1970;
Georg Schrider, Egon Bahr — die agile linke Hand
Willy Brandts, in: Die Welt 28, 1, 1970, S, 4,

1% Zur Konzeption Willy Brandts und Egon Bahrs
siehe: Reinhold Roth, Ostpolitik als Mittel der
Deutschlandpolitik, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, Beilage zur Wochenzeitung Das Parla-
ment, B 42/69, 25. 10, 69, S. 52 ff.; zur Passierschein-

. frage siehe u, a. Gottfried Velter, Passierscheine in

Deutschland, in: Europa Archiv, 1964/1, Folge 9,
S. 305—318.

Interaktionsgraphik 6: AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1963= 1965
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im Gegensatz zu Herbert Wehner und Fritz
Erler zeitweilig einen engeren AnschluBb an
die Politik de Gaulles'*). Die SPD war am
auBlenpolitischen Willensbildungsprozel auf
verschiedenen Ebenen beteiligt. Sie kritisierte
Schroder in der parlamentarischen Auseinan-
dersetzung nur in partiellen Bereichen und
versuchte, im Auswairtigen AusschuBl sowohl
personell als auch sachbezogen auBenpoliti-
sche Losungen mitzugestalten. Zu Erhard be-
- saB sie kooperative Beziehungen, zumal dieser
die SPD-Vertreter Willy Brandt, Herbert Weh-
ner und Fritz Erler bei wichtigen Entscheidun-
gen konsultierte %), Im Interaktionsfeld der
Krédftegruppen erhielt sie ein zunehmendes
politisches Gewicht, da sie mit fast allen Grup-
pen kooperationsfahig war.

Die Relation der Summen von Konsens und
Dissens zum Entscheidungszentrum weicht mit
24 : 33 kaum von der vorausgegangenen
Phase ab '), Daraus ldBt sich bestenfalls fol-
gern, daBl Erhards Positionsstiarke etwa der
Adenauers von 1961 bis 1963 entsprach. Der
summarische Vergleich ist aber in diesem Fall
nicht sonderlich ergiebig. Daher soll von der
Verlagerung der einzelnen Konsens- und Dis-
sensbheziehungen ausgegangen werden. Die
Gruppen bleiben zwar nahezu konstant, aber
die Funktion einiger wichtiger Akteure @ndert
sich im Regierungssystem. Adenauer bleibt
nach seinem Ausscheiden als Bundeskanzler
im System der AuBenpolitischen Fiihrungs-
elite als Gruppenreprdasentant. Die Gruppen,
die ihn als Bundeskanzler in erster Linie unter-
stiitzten, stehen nach wie vor in iiberwiegen-
dem Konsens mit ihm. Dieser Konsens wird
voll als Dissens gegen das Entscheidungszen-
trum Erhard wirksam, weil Erhard iiberwie-
gend mit Gerhard Schroder {ibereinstimmt.
Rainer Barzel stimmt wie sein Vorgdnger
Brentano nur partiell mit dem Entscheidungs-
zentrum iiberein, befindet sich aber im Gegen-
satz zum Fraktionsvorsitzenden der vorausge-
gangenen Phase auch in einem gemeinsamen
partiellen Dissens mit den wichtigsten Gegen-
gruppen. Damit entsteht ein partiell gegen

38) NZZ, 5. 6. 1965; Brandts Erkundungsmission in
Paris; Der Spiegel, 27, 5. 1964, Nr. 22, S. 24f.;: Und
der Michel steht.

W0 Vgl. Weltwoche Ziirich, 28. 5. 1965: Gerhard
Schréder; Die Welt, 31. 3. 1965. Brandt bewertet
Rede Schroders positiv; Der Spiegel, 10. 3. 1965,
Nr. 11, 8. 251.;: Acht zu acht; Robert Strobel, Mini-
ster ohne Fortune?, in: Die Zeit, 5. 3. 1965; Der
Spiegel, Nr. 6, 3. 2. 1965, Heife Zonen; NZZ, 11, 7.
1964: Erhards Europa-Politik unter Druck; Die Welt,
13. 4. 1964: Schroder weist Angriffe zuriick; SZ,
13, 4. 1964: Wirbel um CSU-Angriff auf Schrider;
Die Welt, 10. 12. 1963: Vertrauliches Gesprich iiber
Frage der Passierscheine.

1) Siehe dazu die Interaktionsgraphiken 5 und 6.
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Erhard gerichtetes Dreieck von Barzel bzw.
CDU/CSU-Fraktion sowie Adenauer und
StrauB. Ein Gegenzentrum kann sich aber des-
halb nicht voll ausbilden, weil dieses Dissens-
dreieck von anderen Dreiecksheziehungen
uberlagert wird. Dennoch ist zu konstatieren,
daB die Stellung Erhard/Schroder innerhalb
der CDU/CSU-Gruppen schwicher ist als die
Adenauers. Infolgedessen wird auch verstdnd-
lich, daB die AuBenpolitik Erhards und Schré-
ders von der SPD mit iberwiegendem Konsens
trotz Oppositionsfunktion — gewissermaBen
als das geringere Ubel — gestitzt wird.

Tabelle 13:

Gruppen-Positionsindex
6. Phase (1963—1965)

E A K KF P

1 Erhard 1,00 067 1,00 1,00 3,67
2 Schroder 1,00 033 100 046 277
3 Adenauer 083 083 044 055 265
4 CDU/CSU-
Fraktion 0,6 067# 056 0,73 2,63
5 Barzel 0,67 067 078 046 2,58
6 StrauB 083 050 078 0,36 247
7 Mende 083 033 089 036 241
8 Krone 06# 033 0,89 036 225
9 Erler 083 067 044 027 221
10 Brandt 1,00 033 044 036 2,13
11 SPD-Fraktion 0,67 067 022 055 211
12 Gradl 0,50 050 067 036 2,03

7. Auflésung des Entscheidungszentrums
(1965—1966)

Eine entscheidende Umstrukturierung trat nach
der innerparteilich unbefriedigenden Regie-
rungsbildung durch die Aufspaltung der Frak-
tion auf fiinf Krdftegruppen in der CDU/CSU
ein. Um Ludwig Erhard gruppierte sich ein Teil
der Fraktion. Das festgefiigte Kraftedreieck
zwischen Erhard, der FDP und Gerhard Schro-
der verlor allméhlich an politischer Relevanz.
Der pro-franzosisch eingestellte Leiter des
Bundeskanzleramtes, Ludger Westrick, ent-
wickelte im aufienpolitischen Bereich koope-
rative Beziehungen zu Konrad Adenauer und
Heinrich Krone, Dadurch gelang es ihm, den
auBenpolitischen Einfluf Schréders auf Erhard
partiell zu neutralisieren. Im Bereich der
Deutschlandpolitik blockierte er — wie auch
Teile der CDU und Strauf — wirksam die
Initiativen von Erich Mende und der SPD ).

14%) Vgl. Giinter Gaus, Bonn ohne Regierung? Kanz-
lerregiment und Opposition, Miinchen 1965, S. 56 £.;
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Erhard sah sich im wachsenden MaBe einer
auBenpolitischen Isolierung ausgesetzt, da er
immer weniger iiber eine mehrheitshildende
Kréiftegruppierung verfiigte %), Die Uber-
nahme des Parteivorsitlzes im Marz 1966
brachte Ludwig Erhard konstellationsbedingt
keine Erweiterung seines EinfluBbereiches 114,
Durch die Informationskontakte und die ko-
operativen Beziehungen zu Ludger Westrick
konnte die Gruppe um Adenauer ihren politi-
schen EinfluB im EntscheidungsprozeB ver:
groBern. Zu dieser Gruppe gehérten Heinrich
Krone, das Geschéftsfilhrende Prasidiumsmit-
glied Bruno Heck, als Reprisentant dér Bérli-
ner CDU Johann Baptist Gradl, und Eugen
Gerstenmaier. In ihrer Verbindung zu der
Gruppe um StrauB und Barzel dominierte diese
Kriftegruppierung innerhalb der €DU/CSU 149),

Dennoch konnte sie nur als Gegengewicht ge-
gen Erhard und Schréder einheitlich handeln,
da sowohl StrauB als auch Barzel Madhtfakio-
ren mit eigenen Zielsetzungen darstellten.

Die Gruppe um Franz Josef StrauB, der auch
Guttenberg zuzuordnen ist, intensivierte ihre
Kritik an Schréder. Im auBenpolitischen Ar-
beitskreis der CDU/CSU gelang es nicht, die
internen Differenzen in der NATO- und Frank-

ferner: SZ, 17. 9. 1966: Erhard: Jetzt keine Kabi-
nettsreform; Der Spiegel, 1. 8. 1966, Nr. 32, S. 181.:
Des Kanzlers Wille; Der Spiegel, 6. 6. 1966, Nr. 24,
8. 32 ff.: Kanzleramt aus zweiter Hand; Neue Rhein-
Ruhr-Zeitung, 30. 10, 1965: SPD zeigt Interesse am
StrauB-Vorschlag; FAZ, 16. 10. 1965: Die Befliner
CDU will Amrehn nach Bonn schickeén.

) Vgl. Lewis J. Edingér, Politics in Germany.
Attitudes and Processes, Boston 1968, S. 275; Der
Spiegel, 10. 10. 1966, Ni. 42, S. 29f: Fraktion
kaputt; Die Welt, 28, 7. 1965: CDU-Prasidium er-
weitert.

") Zum Parteifiihrungswechse] siehe: Der Spiegel,
21, 3, 1966, Nr. 13, S. 33 ff.: Duett oder Duell; Die
Zeit, 18, 3. 1966: Barzel muBte zuriickstecken; Ro-
bert Strobel, Barzels gebremster Sieg, in: Die Zeit,
25, 2. 1966; Rolf Zundel, Die zweite Nachfelge-
Krise? in: Die Zeit, 18, 2. 1966; FAZ, 15. 2. 1966
Erhards Chancen fiir den Parteivorsitz steigen; Der
Spiegel, 14, 2. 1966, Nr. 8, S, 15 ff.: Unerhorter Vor-
gang; Koélner Stafltanzeiger, 11. 2: 1966: Erhard
im Adenauer bemiiht; FAZ, 8. 2. 1966: Barzel zur
Kandidatur fiir den CDU-Vorsitz bereitj Kolner
Stadtanzeiger, 1. 2. 1966: Nach Verzicht von Duf-
hues: CDU in Noten; Rheinische Post, 14; 10, 1965:
Adenauer will CDU-Vorsitz abgeben.

") Vgl. Robert Strobel, Bonn ist ratlos; in: Die
Zeit, 14. 10, 1966; Kolner Stadtanzeiger; 3. 10. 1966:
Adenauer: Ich kann nicht mehr schweigen; Hans
Reiser, Erhards harte Wodhen, in: SZ, 17. 9. 1966;
NZZ, 4. 9. 1966: Adenauer fiir einen Kanzlerwech-
sél; FAZ, 11. 8. 1966: Adenauer dringt auf auBen-
Politische Diskussion in der CDU; Kurt Bedker,
Wenii der Kanzler schwach ist, in: Die Zeit,
6. 6. 1966; Ulrich Planitz, Dornréschenschlaf im
Verteidigungsrat, in: Handelsblatt, 4. 1. 1966; Der
Spiegel, 15, 12. 1965, Nr. 51, S. 30 ff.: Erhard-Reise,
Dritter Klasse,

4

reichpelitik zu iiberwinden. Die Kraftegruppie-
rung StrauB, Guttenberg, Krone, Heck, Ger-
stenmaier und Adenauer konnte sich in der
Fraktion in steigendem MaBe durchsetzen 146),
Rainer Barzel wurde im Interaktionsfeld der
Gruppen immer mehr zu einem eigenstandigen
Machtfaktor. In seinen Aktionen konnte er
sich auf einen wesentlichen Teil der Fraktion
stiifzen. Jedoch verlor er nach seiner pointier-
ten New Yorker Stellungnahme zur Deutsch-
landfrage anladBlich des 17. Juni 1966 die Un-
terstiitzung der Gruppe um Adenauer. Sein
Fiihrungsanspruch brachte ihn im auBenpoli-
tischen Bereich in einen scharfen Gegensatz
zu Erhard, Schréder und Strauf '%7),

Dié starke Polarisierung der Kréftegruppen
und der EinfluB Westricks schwichten die
Position des AuBenministers. Zur Gruppe um
Sdirbder zdahlten =— zum Teil nur zeitweise —
die beiden Staatssekretdre des Auswirtigen
Amtes, Rolf Lahr und Karl Carstens, sowie
der Evangelische Arbeitskreis, Kai-Uwe von
Hassel, Erik Blumenfeld, Kurt Birrenbach,
Ernst Majonica und partiell auch Hermann
Kopf 148),

Da sich das Subsystem im Bereich der Koali-
tionspartner auf zwei eindeutig herausgeho-
bene kontrire Dreiecke — Erhard/Schréder/
Mende contra Barzel/Adenauer/StrauB — re-
duzierte, nahm die SPD im Gegensatz zur vor-
ausgegangenen Phase nunmehr eine quasi
neutrale Stellung zu den beiden sich gegen-
iiberstehenden Gruppierungen ein. Die Uber-
einstimmung mit Erhard war nur noch partiell.
Uber die Fraktionsebene liefen aber auch par-
tiell gegen das Entscheidungszentrum gerich-
tete Kontakte zwischen der SPD und Rainer

6 Vgl, FAZ, 11. 10. 1966: Erhards AuBenpolitik
stiarker unter dem EinfluB von StrauB; Hamburger
Abendblatt, 30. 7. 1966: Gegner Schriodérs formie-
ren sich; NZZ, 27. 6. 1966: Attacken Guttenbergs
gegen Schriders Frankreichpolitik; Ulrich Frank-
Planitz, Friede beendet, in: Christ und Welt,
3. 6. 1966; Stuttgarter Zeitung, 1. 2. 1966: Die CSU
pocht auf ihre Eigenstandigkeil; Wolfgang Hopker,
Mehr Mut im Bundestag, in: Christ und %éh,
3. 12: 1965.

47 Vgl. Ulrich Frank-Planitz, Wird noch gefiihrt?
Rainer Barzel zwischen den Fronten der CDU/CSU-
Fraktion, in: Christ und Welt, 14, 10. 1966; Robert
Strobel, Bonn: Barzel ist schwer angeschlagen; in:
Die Zeit, 24. 6. 1966; Die Presse Wien, 23, 6. 1966;
Barzel nicht mehr ;Kronprinz' der CDU; FAZ,
22, 6. 1966; Der Streit um Barzels Rede setzt sich in
der Fraktion fort; FAZ, 18. 6. 1966: Barzels Vor-
schldge stoBen auf Widerspruch; Ulrich Frank=
Planitz, Was ist los mit Rainer Barzel?, in: Handels-
blatt, 15. 6. 1966.

%) Vgl. Ulrich Frank-Planitz, Friede beendet.
Schroder und StrauB wieder als Antipoden; in:
Christ und Welt, 3. 6. 1966; Kurt Becker, Forum fiir
Schroder, in: Die Zeit, 27. 5. 1966; SZ, 18. 5. 1966:
Wachsende CDU-Kritik an Schrider.
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Interaktionsgraphik 7: AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1965 - 1966
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Barzel %), Die SPD war die einzige Gruppe,
die zu allen anderen kooperative Beziehungen
besaB. In der parlamentarischen Auseinander-
setzung kritisierte sie Erhard mehr als bisher
und verstdrkte ebenso ihre Angriffe auf
Schréder, zumal er als Gegner einer Grofien
Koalition galt '%"), Unabhdngig von den Grup-
penauseinandersetzungen trieben der SPD-Par-
teivorsitzende Willy Brandt und sein Berater
Egon Bahr die ,Politik der kleinen Schritte’
weiler voran, Diese vom Entscheidungszen-
trum weitgehend losgeloste Politik auf der Ba-
sis der amtsbezogenen Eigenstdndigkeit des
Berliner Biirgermeisters wurde allerdings von
Gruppen der CDU/CSU gestért. Der zuneh-
mende EinfluB der Gruppierung Adenauer/

U9 Vgl. FAZ, 14. 10. 1966: Die FDP stimmt Weh-
ner bedingt zu; Kurt Becker, Wie gesponnen so zer-
ronnen, in: Die Zeit, 24. 6. 1966; Der Spiegel,
25, 4, 1966, Nr, 18. S. 37 ff.: Rosinen im Kopf; Der
Spiegel, 24. 1. 1966, Nr. 5, 8. 17 {.: Schweigen und
biindeln.

180) Vgl. FAZ, 7. 10. 1966: Die Sympathien der So-
zialdemokraten fiir Schrioder schwinden; Ulrich
Planitz, Schroder und die Opposition, in: Handels-
blatt, 3. 2, 1966; Der Spiegel, 22, 1. 1965, S. 14:
Schroder.
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Straulfl iiber Westrick bewirkte, dal die Pas-
sierscheinvereinbarungen in der vorliegenden
Form im Juli 1966 abgelehnt wurden '), Aus
innenpolitischen Griinden versuchte die Fiih-
rungsspitze der SPD-Fraktion unter Herbert
Wehner, Helmut Schmidt und und Fritz Erler
sich in auBenpolitischen Fragen dennoch mit
den Gruppen um Adenauer, Straull und Barzel
zu arrangieren '*). Denn nur diese Gruppen
waren in der Lage, eine Konstellation herbei-
zuliithren, in der die SPD ihr politisches Ge-
wicht einbringen konnte.

18) Vgl.: Offensive Auseinandersetzung, Hrsg.:
Pressestelle des Vorstandes der SPD, Bonn o. J.
(1966); Der Spiegel, 11. 7, 1966, Nr. 29, S. 18f:
Was hart macht; Kurt Becker, SPD auf neuen We-
gen. Behutsame Revision der Deutschlandpolitik,
in: Die Zeit, 3. 6. 1966; FAZ 29, 4, 1966: Die CDU
bleibt zuriickhaltend; Karl H. Schwarz, Adenauer:
Solche Gespriche sinnlos, in: Die Welt am Sonn-
tag, 17, 4. 1966; Theo Sommer, Ein Dialog zwischen
Deutschen, in: Die Zeit, 25. 3. 1966,

15%) Vgl. NZZ, 30, 11, 1966: Brandt verteidigt die
Grofie Koalition; SZ, 29. 11. 1966+ Brandt pladiert
fiir StrauB; Der Spiegel, 8. 12. 1965, Nr. 50, S. 31 ff;:
Volk am Schirm; Hans Schuster, Die Antwort der
Opposition, in: SZ, 30. 11, 1965; Die Zeit, 26. 11.
1965: Opposition — Wie heftig?



Tabelle 14:

Gruppen-Posilionsindex
7. Phase (1965—1966)

E A K KF P

1,00 1,00

1 Erhard 1,00 0,50 3,50
2 Barzel 0,67 067 078 070 282
3 Schroder 1,00 0,50 1,00 0,30 280
4 Adenauer 083 050 078 060 271
5 StrauB 083 050 078 040 251
6 Mende 0,83 033 089 040 245
7 Erler 0,83 067 044 040 234
§ Brandt 1,00 033 044 0,50 227
9 SPD-Fraktion 0,67 067 022 070 2,26
10 Gradl 0,50 0,33 089 030 202
11 Westrick 033 033 1,00 0,30 1,96

8. Koalitionsbedingie Zweileilung
des Systems (1966—1969)

Das System AuBenpolitische Fiihrungselite er-
fuhr durch die Bildung der GroBen Koalition
eine erneute strukturelle Wandlung. Von 1949
bis 1961 war es stark zentralisiert; die Mehr-
zahl der Interaktionslinien ging sternformig
vom Entscheidungszentrum aus. Von 1961 bis
1966 bestand ein relativ vollsténdiges Netz
dezentraler Interaktionslinien; es entsprach
weitgehend dem Typ der Vollstruktur, Nach

1966 wird eine Zweiteilung des Systems im-
mer stiarker erkennbar. Dennoch bleiben alle
Gruppen direkt mit dem Entscheidungszen-
trum verbunden. Die zur SPD bzw. die zur
CDU/CSU gehorenden Gruppen bilden jeweils
in sich relativ geschlossene Subsysteme.

Die Stellung des Bundeskanzlers im auBenpo-
litischen EntscheidungsprozeB war schwécher
als zuvor, weil wegen der etwa gleichen
Stirke der Koalitionspartner auch fiir ihn eine
amtsbezogene Abhidngigkeit entstand. Kurt
Georg Kiesinger gelang es als Bundeskanzler
nicht, sich einen ausschlieflich auf ihn zuge-
ordneten Beraterstab zu errichten. Im Kradfte-
feld der Gruppen stellte er allerdings einen
integrierenden Faktor dar. Mit der Berufung
Guttenbergs als parlamentarischen Staatsse-
kretar im Bundeskanzleramt hatte die CSU
einen institutionalisierten personellen EinfluB
auf auBenpolitische Entscheidungen. In eine
auBenpolitisch  relevante  Beraterfunktion
riickte der Bundespressechef Giinther Diehl
auf 153),

18%) Vgl. Hans Reiser, Wer bringt den Kanzler auf
den rechten Wegq?, in: SZ, 23, 6. 1969; Klaus R. Dre-
her, Ein Lavieren im engsten Kreis, in: SZ,
2, 11, 1967; Der Spiegel, 5, 6. 1967, Nr, 24, S. 37 ff.;
Sehr geehrter Herr; Die Welt, 10. 4. 1967: Kiesinger
sucht Klammer zur Fraktion; Klaus Rudolf Dreher,
Die Planer planen die Planung, in: SZ, 11, 1. 1967;
FAZ, 8. 12, 1966: Kiesinger beruft Knieper als
Staatssekretdr.

Scheel,

Schiller

Interaktionsgraphik 8: AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1966 - 1969

FDP 1,86 Sﬁ

Mende,
FDP 1,86

1,88 |

Wehner
2,65

Albertz/Schiitz
1,88

Straul
2,30

1,85 CDU/CSU-Fraktion,
Experten 1,98
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Giinther Diehl und sein Stellvertreter Conrad
Ahlers, als Vertreter der CDU bzw, SPD, hat-
ten Zugang zu den Fraktions- und Kabinetts-
sitzungen. Sie nahmen an den taglichen Bera-
tungen mit dem Bundeskanzler teil. AuBenpo-
litische Entscheidungen konnte Kiesinger nicht
ohne die SPD treffen, zumal sie den AuBlenmi-
nister stellte. Die meisten Entscheidungen
wurden in informellen Beratungen Kiesingers
mit Herbert Wehner und Bruno Heck abge-
sprochen und vorformuliert'™), Auf diese
Weise wurde in auBenpolitischen Fragen ein
Konsensus erreicht, Dabei wurden die Vor-
schldge der SPD weitgehend beriicksichtigt 159),

Ein wichtiges Entscheidungsgremium bildete
sich mit dem ,KreBbronner Kreis“, dessen Teil-
nehmer je nach den behandelten Problembe-
reichen wechselten. Zu den stindigen Teilneh-
mern zdhlten Kurt Georg Kiesinger, Willy
Brandt, Herbert Wehner, Bruno Heck, Franz
Josef Strauf und Helmut Schmidt ™), Der
Handlungsspielraum Kiesingers im auBienpoli-
tischen Bereich war durch die an der Regierung
beteiligten Gruppen stark eingeschrankt. Da
Kiesinger keine Kréftegruppe représentierte,
die mehr politisches Gewicht besaB als alle
anderen am EntscheidungsprozeB beteiligten,
war er bei politischen Entscheidungen auf
eine mehrheitsbildende Kradftekonstellation
angewiesen. Die Gruppen konnten ihrerseits
aber auch keine Entscheidungen ohne ihn tref-
fen; so versuchten sie, den Bundeskanzler auf
jeweils bestimmte Richtungsentscheidungen
festzulegen. Weil die divergierenden Gruppen
aber unterschiedliche Zielvorstellungen ver-
folgten und bestimmte parteipolitische Priori-
taten nicht aufgegeben werden konnten, kam

1) Vgl. Fritz René Allemann, Herbert Wehner —
Choleriker der Freiheit, in; Weltwoche Ziirich,
15. 5. 1970; Der Spiegel, 13. 10. 1969, Nr. 43, S. 23 ff.:
Anstdndig auseinander; Der Spiegel, 14, 10, 1968,
GroBe Lage; Hans-Werner Graf Finck von Fincken-
stein, Kiesingers Kampf gegen den ,Spaltpilz”, in:
Die Welt, 13. 10. 1967,

15%) Zu den auBenpolitischen Problembereichen
wihrend der Grofien Koalition siehe: Wolfram
F. Hanrieder, The Stable Crisis, New York 1970;
Karl E. Birnbaum, Frieden in Europa. Vorausset-
zungen, Chancen, Versuche, Opladen 1970, S. 29 ff,;
Karl Kaiser, German Foreign Policy in Transitien,
London 1968.

15%) Siehe Maria Stein, Die Cognac-Nadit, in: Christ
und Welt, 6. 6. 1969; Volkmar Hoffmann, HeiBe
Koalitionsthemen im KreBbronner Kreis, in: FR,
3. 6, 1969; Eduard Neumeyer, Dje Pannenhilfe der
Koalition, in; Publik, 20. 12. 1968; Robert Strobel,
KreBbronner Motor, in: Die Zeil, 5, 7. 1968; Wolf-
gang Hopker, Geschlossene Gesellschaft, in: Christ
und Welt, 12, 1. 1968; Die Welt, 30. 8, 1967: Vierer-
Treffen am Bodensee.
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es teilweise zu Konstellationen, in denen keine
weiterfiihrende Entscheidung geféllt werden
konnte 157),

Die Gruppe um Franz Josef StrauB stellte ein
potentielles innerparteiliches Gegengewicht zu
Kiesinger dar. AuBenpolitische Entscheidungen
beruhten im wesentlichen auf einer Kompro-
miBformel zwischen der CDU und der SPD.
Diese Konstellation benutzte StrauB, um sich
auBerhalb der Entscheidungsgremien durch de-
zidierte AuBerungen als personelle Alterna-
tive zu profilieren. Da Kiesinger aber im Ge-
gensatz zum CSU-Vorsitzenden nur bedingt
gegen die SPD handeln konnte, wurden seine
Entscheidungen indirekt von allen innerpar-
teilithen Kraftegruppen der CDU/CSU beein-
fluBt. Der Bundeskanzler muBte sich daher an
eine von StrauB in der Uffentlichkeit und in
der Partei milgeprdagte auBenpolitische Linie
anndhern '),

Rainer Barzel représentierte die Fraktion der
CDU/CSU als politische Krdftegruppe im In-
teraktionssystem. Er iibernahm damit die
Funktion einer politischen Koordinationsstelle,
die fiir den WillensbildungsprozeB eine zen-
trale Bedeutung besaB. Zwischen Rainer Barzel
und Helmut Schmidt bestanden enge koopera-
tive Beziehungen, die insgesamt die politische
Bedeutung der beiden Fraktionsfithrungen ver-
groBerten. Sie beeinfluBten indirekt das Re-
gierungshandeln, da sie durch die Fihig-
keit, entweder Dissens oder Konsens fiir eine
auBenpolitische Entscheidung auf der parla-

) Vgl. Theo Sommer, Der lange Marsch zur
Madht, in: Die Zeit, 19. 9. 1969, S. 3; Rolf Breiten-
stein, Bonn will Beziehungen ,einfrieren”, in: FR,
4. 6, 1969, §. 1; Eghard Mérbitz, Brandt: Entschei-
dung iiber Sperrvertrag nach der Wahl, in: FR,
15, 4, 1969, S, 1; Die Welt, 3. 5. 1968: Bundesregie-
rung sucht neue Impulse fir die deutsche AuBen-
politik; Hans Reiser, Riicken an Riicken im Kampi
mit sich selbst, in: SZ, 30, 11, 1967; Johannes Gross,
Hundert Tage Kabinett Kiesinger, in: Die Zeil,
3. 3. 1967,

13%) Vgl. Handelsblatt, 6, 6. 1969: StrauB fehlt bei
der Suche nach Kompromissen; Hans Reiser, In
zehn Nachistunden eine Strategie des begrenzien
Konflikts, in: SZ, 4. 6, 1969; Der Spiegel, 26. 5. 1969,
Nr. 22, S. 271{,; Zuriick zu Adenauer; Der Spiegel,
19, 5. 1969, Nr, 21, S. 30—50: Herzog Doppelzunge;
Georg Schroder, Franz Josef StrauB liebaugelt wie-
der mit der AuBenpolitik, in: Die Welt, 3. 4. 1969;
Gerd Kiibler, Comeback mit neuem Stil, in: Volks-
wirt, 3. 4. 1969; Die Welt, 17. 12. 1968: Gemurmel
im Hintergrund macht Kiesinger zu schaffen; Die
Weltl, 6. 11. 1968: Barzel antwortet Kiesinger:
GroBe Koalition 1969 beenden; Christ und Well
24, 2, 1967: Atomsperrvertrag. Bonn im Nerven-
Krieg.
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mentarischen Ebene herbeizufiihren, be-
stimmte Gruppen in der Regierung schwdéchen
oder starken konnten %),

Das direkte Zusammenspiel von Schmidt und
Barzel mit den wichtigsten Mitgliedern des
Kabinetts verstarkte die Tendenz zu einer
Fithrungsoligarchie einzelner Personlichkeiten.
Die Heterogenitat der Fraktionen konnte nur
durch eine derartige Oligarchie {berbriickt
werden; damit verloren aber auch die Frak-
tionsexperten an Einflu8. Die SPD-Fraktions-
experten traten nicht mehr als Gruppe in der
AufBenpolitischen Fiihrungselite in Erschei-
nung, weil die wichtigsten auBenpolitischen
Reprdsentanten der SPD im Kabinett sa-
Ben ), Denn die SPD stellte nicht nur den
AuBenminister, sondern auch die Minister fiir
gesamtdeutsche Fragen und fiir Wirtschaftliche
Zusammenarbeit, ferner den Wirtschaftsmini-
ster, der fiir den auBienpolitischen Entschei-
dungsprozefl in zunehmendem Male an Be-
deutung gewann '), Der CDU/CSU war hin-
gegen nur ein auBenpolitisch wichtiges Ressort
zugefallen: das mit Gerhard Schrider besetzte
Verteidigungsministerium, Schréoder war nach
der erfolglosen Kanzlerkandidatur gegen Kie-
singer inzwischen im Kabinett und in der
CDU/CSU-Fraktion in eine AuBenseiterrolle
geraten 1**), Fiir die auBenpolitischen Exper-

) Vgl. Gerhard Lehmbruch, The ambiguous co-
alition in West Germany, in: Government and Op-
position, 1968, S. 193 ff.; Rolf Zundel, Die Koalitions-
zwillinge, Bonns wichtigste Instanz: die Fraktions-
chefs Barzel und Schmidt, in: Die Zeit, 29, 11, 1968,
S, 8.

) Von 13 zur SPD gehdrenden ordentlichen Mit-
gliedern des Auswdrtigen Ausschusses schieden ge-
gen Ende des Jahres 1966 insgesamt acht aus dem
Ausschufl aus. Carlo Schmid, Gustav Heinemann,
Herbert Wehner und Hans-Jiirgen Wischnewski
wurden Bundesminister, Werner Figgen {ibernahm
ein Ministeramt in Nordrhein-Westfalen. Zwei wei-
tere Experten verlor die SPD-Fraktion etwa gleich-
zeitig durch den Tod von Fritz Erler und Wenzel
Jaksch, Vgl. Amtliches Handbuch des Deutschen
Bundestages, 5. Wahlperiode, Darmstadt 1966 fI.,
einschl. 2. Erg.-Lfg., Mai 1967.

) Zur zunehmenden Bedeutung der Wirtschafts-
und Wahrungspolitik fiir die aubBenpolitischen
Akteure siehe u. a.: Richard N. Cooper, The Econo-
mics of Interdependence: Economic Policy in the
Atlantic Community, New York 1968; Karl Kaiser,
Transnationale Politik. Zu einer Theorie der mul-
tinationalen Politik, in: Ernst-Otto Czempiel
(Hrsg.), a. a. O, 80—109; Hans-Peter Schwarz,
Die Rollen der Bundesrepublik in der Staatenge-
sellschaft, in: Karl Kaiser / Roger Morgan (Hrsg.),
Strukturwandlungen der AuBenpolitik in GroBbri-
tannien und der Bundesrepublik, Miinchen u. Wien
1970, S. 226—256.

™) Vgl. Maria Stein, Vom Léwen gebissen, in:
Christ und Welt, 26. 7. 1968; Die Zeit, 21. 7. 1967:
StrauB nahm Schréoder untér BeschuB; FAZ,
17. 7. 1967: Schréder sieht sich wachsender Kritik
gegeniiber; Die Welt, 7. 7. 1967: Verteidigungspoli-
tik kommt in Bewegung.
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ten der CDU/CSU-Bundestagsifraktion blieb
vor allem die Funktion, die parteispezifische
Komponente gegeniiber den Fraktionen der
SPD und FDP deutlicher zu umreiBen.

Unter den auBenpolitischen Akteuren der
SPD nahm neben Willy Brandt als AuBenmini-
ster und Helmut Schmidt als Fraktionsvorsit-
zendem Herbert Wehner eine Sonderstellung
ein, Er koordinierte die Kontakte als Minister
fiir gesamtdeutsche Fragen in der Deutsch-
landpolitik, besonders durch die informellen
Beratungen mit Kiesinger und Heck '**). Die
dabei ausgehandelten KompromiBformeln bil-
deten die Grundlagen auBenpolitischer Ent-
scheidungen. Als politische Krdftegruppe hatte
die SPD gerade auf auBenpolitische Entschei-
dungen den starksten EinfluB. Nur sie konnte
als geschlossen handelnde Gruppe auftreten
und ihren Handlungsspielraum erweitern. Her-
bert Wehner steuerte auch indirekt die Partei-
und Fraktionsarbeit und begrenzte dadurch
den EinfluB Helmut Schmidts '%4).

Um Willy Brandt gruppierte sich ein von den
Krédftegruppen unabhédngiger Beraterstab, zu
dem Klaus Schiitz, Ferdinand Duckwitz, Egon
Bahr, Gerhard Jahn, Rolf Lahr und Ginther
Harkort gehérten, Ferdinand Duckwitz berei-
tete die diplomatischen Kontakte mit den ost-
europdischen Staaten vor '%). Egon Bahr war

) Vgl. Volkmar Hoffmann, Wehner verteidigt
Linie der SPD-Deutschlandpolitik, in: FR, 18. 4.
1969; NZZ, 1. 9. 1967: Politische Beratungen an
Kiesingers Ferienort; Klaus Rudolf Dreher, Nur
wenige Parteifreunde kommen zum Zuge, in: SZ,
6. 6. 1967; Hans Reiser, Die Bewdhrungsprobe
kommt erst, in: SZ, 27. 2, 1967; Der Spiegel,
13. 2. 1967, Nr. 21, S. 16: Wegweiser des Kabinetts;
Theo Sommer, Politik ohne GéansefiiBchen, Weh-
ners Deutschland-Konzept, in: Die Zeit, 10, 2. 1967,
164) Zur Rolle Helmut Schmidts vgl: Hans Reiser,
Zweifel am KreBbronner Kreis, in: SZ, 21, 12, 1968;
Der Spiegel, 4. 12. 1967, Nr. 50, S. 34—49: Roter
Lack; Ulrich Frank-Planitz, Helmut Schmidt riistet
zur Wahl, in: Christ und Welt, 11. 8, 1967; Die
Welt, 27. 2. 1967: Schmidt: CDU und SPD miissen
reibungsloser zusammenarbeiten; Klaus Rudolf
Dreher, Das Kriftedreieck Kiesinger — Barzel —
Schmidt, in: SZ, 1. 2, 1967.

185) Vgl. Willi Kinnigkeit, Biirgermeister Schiitz
sucht die Ausschnung mit Polen, in: SZ, 25. 9. 1969;
Pierre Simonitsch, Pfadfinder zwischen Bonn, War-
schau und Berlin, in: 9, 8. 1969, S. 85; Jutta Roitsch,
Brandt sagt Jugoslawien weitere Unterstiitzung
zu, in: FR, 29, 7. 1969, S. 1; Die Welt, 30. 6. 1969:
Herbert Wehner: Angriffe auf Schiitz frivol und
bésartig; Der Spiegel 14. 4. 1969, Nr. 16, S. 27: Auf
die Schulter; Dietrich Mbller, Die Wirtschaft als
Anlaufstelle, in: Deutsches Allgemeines Sonntags-
blatt, 21. 4, 1968; Hans Reiser, Nach dem Ringel-
spiel eine Karriere aus dem Ruhestand, in: SZ,
24. 10. 1967; Giinter Gaus, Klaus Schiitz — ein
spottischer Karrieremann, in: Christ und Welt,
4, 8. 1967; Die Welt, 24. 1. 1967: Bonn bemiiht sich
zdh um Osteuropa — Lahr in Budapest; Georg
Schréder, Brandt bringt seine ,Brigade" mit, in:
Die Welt, 20. 12. 1966.
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der engste Berater Willy Brandts in auBenpo-
litischen Fragen. Bahr fiihrte als Sonderbot-
schafter eine Reihe von vertraulichen Gespra-
chen mit Vertretern der DDR und anderen
Diplomaten der osieuropdischen Staaten '%%),
Willy Brandt besaBl nur geringe kooperative
Beziehungen zu Kurt Georg Kiesinger. In sei-
nem Ressortbereich betrieb er die AuBenpo-
litik so, als sei sie weitgehend von der CDU
unabhéngig. Basis dafiir war die Tatsache, daB
Brandts Position im Kréaftefeld der Gruppen
von Herbert Wehner abgesichert wurde '%7).

Die FDP spielte im auBenpolitischen Bereich
nur eine untergeordnete Rolle. Zu den auBlen-
politischen Akteuren gehorten Erich Mende,
Walter Scheel, Wolfgang Mischnick und Ernst
Achenbach. Zwischen Erich Mende und Ger-
hard Schrider bestanden Beriihrungspunkte in
auBenpolitischen Fragen. Innerhalb der FDP
strukturierten sich zwei Gruppen, wobei die
eine, reprdsentiert durch Walter Scheel und
Wolfgang Mischnick, sich im auBenpolitischen
Bereich der SPD nédherte '%),

Die Zahl der Gruppen hatte sich gegeniiber
der vorausgegangenen Phase zwar nur um
eine erhoht, aber die Zusammensetzung hatte
sich hinsichtlich der fithrenden Personen und
der Positionen im Regierungssystem erheblich
verandert. Ausgeschieden war auller Adenauer
und Erhard auch die Berliner CDU, deren spe-

1) Vgl. die von der CSU ausgeliste Kontroverse
um Egon Bahr, die seine Schliisselposition bei ver-
traulichen Sondierungsgesprdachen als Brandts Son-
derbeauftragter sichtbar machte: NZZ, 4. 12. 1968:
Gespréache Egon Bahrs mit SED-Stellen; Die Welt,
3. 12. 1968: Jaeger zu kldrendem Gespréch mit Po-
litikern der SPD bereit; Der Spiegel, 2. 12, 1968,
Nr. 49, S, 31 {f: Bahrer Unsinn; Wolfgang Hopker,
Mafiosi gegen Brandts Graue Eminenz, in: Christ
und Welt, 29. 11, 1968; NZZ, 27. 11. 1968: Die An-
schuldigungen gegen Egon Bahr; Klaus Rudolf
Dreher, Ungeheuerlich, zu denen ‘ritber zu ge-
hen. .., in: SZ, 27. 11. 1968; NZZ, 25. 11. 1968: Kon-
troverse um Brandls Berater Egon Bahr.

167) Vgl. Rolf Breitenstein, Fortschritte in Osteu-
ropa — trotz aller Widerstande; in: FR, 3, 9. 1969;
SZ, 5. 3. 1968: Spannungen zwischen Kiesinger
und Brandt; Die Welt, 8. 11. 1967; Kiesinger: Das
ist ein Wort von Ehrenménnern; Theo Sommer,
Achit Monate neue Ostpolitik, in: Die Zeit, 4, 8.
1967; Werner Héfer, An die Adresse der SED, in:
Die Zeit, 21. 4. 1967; Robert Strobel, Wehner wollte
mehr, in: Die Zeit, 21. 4, 1967,

%) Vgl. Handelsblatt, 2. 10. 1969: SPD und FDP
sprechen iiber Hallstein-Doktrin; Der Spiegel,
15, 9. 1969, Nr. 38, S. 341f: Signale nach links;
Rolf Zundel, Die Signale der Liberalen, in: Die
Zeit, 5. 9. 1969, Nr. 36, S. 3; Rolf Breitenstein,
Scheel: Kein unfreundlicher Akt, in: FR, 29. 5. 1969;
Der Spiegel, 28, 4, 1969, Nr, 48, S. 281.: 58 im Saal;
Der Spiegel, 22. 7. 1968, Nr. 30, S. 19 f.: Eis fiir Rus-
sen; Die Welt, 6. 5. 1968, In Bonn stark beachtet:
Schrioder wendet sich betont an die Freien Demo-
kraten.
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zifische Interessen von anderen Gruppen ab-
gedeckt wurden. Sie hatte urspriinglich ihren
besonderen Plaiz im System als Bindeglied
zur Berliner SPD und damit zur SPD iiber-
haupt. Diese Funktion entfiel nach dem Eintritt
der SPD in die Regierung. In die AuBenpoliti-
sche Filhrungselite als Gruppenreprasentant
neu eingetreten waren aulBler Kiesinger und
dem Bundeswirischaftsminister der General-
sekretéar der CDU, Bruno Heck, und als Berliner
Biirgermeister Albertz und spater Schiitz 1),

Tabelle 15:

Gruppen-Positionsindex
8. Phase (1966—1969)

E A K KF |
1 Kiesinger 1,00 0,33 1,000 1;00 3,33
2 Brandt 1,00 033 1,00 050 2,83
3 Schmidt 0,67 067 0,78 050 2,64
4 Wehner 083 033 089 050 2,55
5 Barzel 0,67 067 078 033 247
6 StrauB 083 033 089 025 230
7 C€CDU/CSU-
Fraktion 067 067 022 042 198
8§ Schroder 0,50 0,33 089 025 197
9 Sdhiller 033 033 089 033 1,88
10 Albertz/
Schiitz 1,00 033 022 033 1,88
11 Mende 0,50 0,67 044 025 1,86
12 Scheel 050 067 044 025 1,86
13 Heck 083 033 044 025 185

9. Erneute Tendenz zur Zentralisierung
(ab 1969)

Der Regierungswechsel von 1969 verdnderte
die Struktur der AuBenpolitischen Fiihrungs-
elite, aber diese Wandlungen waren in der
vorausgegangeneén Phase schon angelegt
Willy Brandt, der nunmehr als Bundeskanzler
zum Entscheidungszentrum wurde, hatte be-
reits als AuBenminister keine oder nur ge-
ringe kooperative Beziehungen zu den Grup-
pen, die nach 1969 seine stdarksten Gegen-
kréfte darstellten. Erstmals seit Ende der fiinf-
ziger Jahre kam es wieder zu antagonisti-
schem Verhalten einzelner Oppositionsgrup-
pen der AuBenpolitischen Fithrungselite gegen
die Regierung. Brandt weist im Gegensatz zu
den Kanzlern der Jahre 1957 bis 1969 nicht zu
allen Gruppen kooperative Beziehungen auf;
die Gruppen Strauff und — an diese eng ange-
lehnt — die Vertriebenen stehen in hohem

189) Siehe dazu die Interaktionsgraphiken 7 und 8
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Dissens zum Entscheidungszentrum. Dieser
starke Gegensatz wirkt sich auf die CDU/CSU-
Fraktion und ihren Vorsitzenden Rainer Barzel
aus, denen aber immerhin ein geringer Kon-
sens zugeordnet werden kann, insofern sie
sich gelegentlich um ein Mininum an Koopera-
tion bemiihen und nicht permanent auf Kolli-
sionskurs gehen. Dem starken Druck der
Opposition auf das Entscheidungszentrum ent-
spricht innerhalb der Regierungskoalition der
geschlossene tliberwiegende Konsens. Brandt
ist nach Adenauer wieder der erste Bundes-
kanzler, auf den mehr als fiinf Gruppen in
erster Linie fixiert sind.

Ahnlich wie Adenauer besitzt Brandt einen
vorwiegend auBenpolitisch orientierten Bera-
terstab. Er besteht aus dem Chef des Bundes-
kanzleramtes, Horst Ehmke, dem Staatssekre-
tar im Bundeskanzleramt, Egon Bahr, der par-
lamentarischen Staatssekretdrin Katharina
Focke und dem Bundespressechef, Conrad
Ahlers. Egon Bahr diirfte wohl der einfluB-
reichste auBenpolitische Berater Willy Brandts
sein, insbesondere in der Ost- und Deutsch-
landpolitik. Bundesminister Horst Ehmke hat
als Chef des Bundeskanzleramtes einen we-
sentlichen EinfluB auf die Personalpolitik der
Regierung. Er hat ferner die Aufgabe, engen
Kontakt mit Herbert Wehner und dem SPD-
Fraktionsvorstand zu halten. Auf der Regie-
rningsebene lduft die Koordinierung iiber die
téglichen Besprechungen der beamteten Staats-
kekretdre. Bis zum Mai 1970 bestand eine enge
Verflechtung des Entscheidungszentrums mit
dem Auswirtigen Amt. Georg Ferdinand Duck-
witz, Staatssekretdr des Auswaértigen Amtes,
war an den tdglichen Beratungen im Bundes-
kanzleramt beteiligt, wdhrend Ministerial-
direktor Ulrich Sahm vom Bundeskanzleramt
bei den taglichen Besprechungen im Auswarti-
gen Amt anwesend war '7Y),

™) Zum Beraterstab des Bundeskanzlers siehe: Der
Spiegel, 30. 8. 1971, Nr. 36, S. 22—34: ,Wir hatten
den Russen die FiiBe gekiiBt"; Annamarie Doherr,
Der Mann neben Willy Brandt, in: FR, 27. 8, 1971,
5. 3; Egon Bahr, Die Unterschrift kam zur rechten
Zeit, in: SZ, 11. 8. 1971, S. 7; Hans Schuster, Erfah-
rung mit dem Rollentausch, in: SZ, 26, 6. 1971; Der
Spiegel, 1. 2. 1971, Nr. 6, S. 26—38: Der Macher;
NZZ, 24. 12, 1970: Ehmkes Blitzreise nach Washing-
ton; Dialog, April 1970, S. 64—69: Des Kanzlers In-
imus Egon Bahr; FR, 17. 4. 1970, Duckwitz vor
sthwerem Gang; Jiirgen Tern, Polnische Realitéten,
In: FAZ, 25, 3. 1970, S. 1; Werner Diederichs, In Ost-
Berlin verhandelt ein kiihler Analytiker, in: Die
Welt, 10. 3. 1970; Der Spiegel, 9. 2. 1970, Nr. 7,
S. 24—29: Viel dazu gelernt; FR, 4. 2. 1970: Duck-
Witz heute nach Warschau; Georg Schroder, Die
Macht am Rhein, in: Die Welt, 3. 1, 1970; ders., Ein
Leben auf dem Venusherg liBt fiir spite Feste
keine Zeit, in: Die Welt, 30. 12. 1969; Hans Reiser,
Leerer Schreibtisch, voller Terminkalender, in: SZ,

47

Die Vertreter der Kriaftegruppen von SPD und
FDP beeinflussen den EntscheidungsprozeB vor
allem in zwei Gremien. Zu informellen Ge-
sprachen treffen sich Minister, Fraktionsvorsit-
zende und Staatssekretdre der Regierungs-
koalition wochentlich bei Willy Brandt 17Y). Im
Kabinett werden diejenigen Entscheidungen
getroffen und Verhandlungspositionen festge-
legt, fiir die ein Konsens von SPD und FDP
erst hergestellt werden muB '%®). Auf dieser
Basis der informellen und institutionellen Ver-
flechtung vollzieht sich die Entscheidungssank-
tionierung in auBenpolitischen Fragen. Die Be-
teiligung des Parlaments an diesen Entschei-
dungen erfolgt vor allem iber die Fraktions-
vorsitzenden. Der Bundeskanzler informiert
Herbert Wehner, Rainer Barzel und Wolfgang
Mischnick teilweise vorab, teilweise auch
nachtriaglich gemeinsam {iiber auBenpolitische
Entscheidungen '7¥). Daneben konsultiert Willy
Brandt zeitweilig Rainer Barzel in vertrau-
lichen Gesprachen separat '™),

AuBer Brandt werden in Gruppenfunktion von
den Sozialdemokraten Herbert Wehner, Karl
Schiller und Helmut Schmidt getrennt aufge-
fithrt, Schiller wird wie auch in der vorausge-
gangenen Phase als besondere Einheit im Sy-
stem der AuBenpolitischen Fiihrungselite be-
riicksichtigt, weil er als Wirtschafts- und Fi-

16. 12, 1969; Fritz René Allemann, Horst Ehmke —
«Spezialist fiir alles”, in: Weltwoche Ziirich, 14. 11,
1969, S, 3.

1) Vgl, Eghard Mdrbitz, Brandt erstattet am Frei-
tag vor dem Bundestag Bericht, in: FR, 17. 3. 1970,
S. 1; FR, 18. 11. 1969: Mittagessen statt KreBbronn-
Kreis, S. 1; Eghard Morbitz, Keine linke Neuauf-
lage des KreBbronner Kreises, in: FR, 7. 10, 1969,
B85,

172) Vgl, FR, 21. 4, 1971: Brandt informiert Kabinett;
Manfred Kohnke, Nur Conny Ahlers trinkt im Ka-
binett Sherry, in: Welt am Sonntag, 17, 1. 1971,
Nr. 3, S. 6; Die Welt, 5. 6. 1970: Kabinett fiir Ver-
handlungen mit sowjetischer Regierung; Die Welt,
16. 3. 1970: Kabinett legt Linie fiir Gespriach zwi-
schen Brandt und Stoph fest, S. 1; Maria Stein,
Eigentlich mogen wir uns nicht, in: Christ und
Welt, 23. 1, 1970; Die Welt, 21. 11. 1969: Kabinett
erortert Erklarung zum Atomsperrverirag, S. 8.
1) Siehe dazu Willy Brandt, in: Der Spiegel,
27. 10, 1969, Nr. 44, S, 34: Eine totale Opposition
wird scheitern. Spiegel-Gesprach mit Bundeskanz-
ler Willy Brandt.

1) Vgl. SZ, 28. 8. 1971, Barzel beklagt mangel-
hafte Information; FR, 9, 8. 1971: Ehmke lobt Bar-
zels Zuriickhaltung; Eghard Morbitz, Brandt gibt
Barzel keinen Termin, in: FR, 20, 4, 1971, S, 1f;
Die Welt, 12. 2, 1971: Brandt bricht das Schweigen
iiber Gesprdch Bahr-Kohl, 5, 1; 5Z, 23. 12. 1970:
Brandt unterrichtet Barzel {iber seine Warschauer
Gesprache; SZ, 20. 10. 1970: Vertrauliches Gesprich
Brandt-Barzel, S. 2; FR, 17. 9, 1970: Berlin-Gesprich
am 30. September, S, 1; Hans Lerchbacher, Barzel
erhielt ,Berlin-Papier”, in: FR, 14, 9, 1970; SZ,
10. 9. 1970: Barzel bei Brandt; SZ, 4. 4. 1970: Brandt
fliegt heute nach Amerika; FR, 18. 3. 1970: Barzel
lehnt Brandts Einladung ab.
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nanzminister eine partielle amtsbezogene
Kompetenz in auBenpolitischen Fragen hat,
zumal Aspekte der Wirtschafts- und Finanz-
politik in den Problembereichen Europdische
Integration und deutsch-amerikanische Bezie-
hungen héufig im Vordergrund stehen.

Helmut Schmidt gehort nicht nur wegen seiner
partiellen amtsbezogenen Kompetenz als Ver-
teidigungsminister zu den Gruppenreprdsen-
tanten, sondern vielmehr wegen seiner partei-
bezogenen Eigenstdndigkeit, insofern er inner-
halb der SPD fiir einen — wenn auch nicht
immer scharf abgegrenzten — Parteifliigel
steht 1), Auswirkungen dieser Stellung waren
bisher in auBenpolitischen Fragen selten sicht-
bar; es kann aber nicht ausgeschlossen wer-
den, daB sie bei Verscharfung innerparteilicher
Gegensitze starker werden.

Herbert Wehner gehort als Vorsitzender der
SPD-Bundestagsfraktion schon institutionell zu
den Gruppen, die an der Entscheidungssank-
tionierung beteiligt sind. Sein Positionsindex
zeigt an, daB er eine Schlisselstellung im
Kréftefeld der Gruppen einnimmt, so daBb
neben ihm und dem Bundeskanzler fiir auBlen-
politische Experten der Fraktion kein Spiel-
raum mehr bleibt. Wehner steht in einem
engen personlichen Kontakt zu Willy Brandt
und wird zu wichtigen Kabinettssitzungen hin-
zugezogen. Thm fallt vor allem die Aufgabe
der Koordinierung mit der FDP-Fraktion zu.
In den politischen Auseinandersetzungen zwi-
schen Regierung und Opposition sichert er
durch seine Stellungnahmen auBenpolitische
Entscheidungen ab. Er beeinflufit Form und In-
halt der Auseinandersetzungen im Parlament
und in der Uffentlichkeit in starkem MabBe 179),

175) Vql, Eghard Mérbitz, Bonn kaschiert seine Rat-
losigkeit mit Schaukdmpfen, in: FR, 9. 1. 1971,
S. 3; Hans Reiser, Von der Hardthéhe herab zu
neuem Aufstieg?, in: SZ, 23, 12, 1970, S. 3; Eghard
Moérbitz, Spannungen in der SPD-Spitze, in: FR,
17. 12, 1970, S. 4; Manfred Kohnke, Schiller + Mél-
ler = Schmidt, in: Welt am Sonntag, 27. 9. 1970,
S. 7. Zur sicherheitspolitischen Konzeption von
Helmut Schmidt siehe: Helmut Schmidt, Strategie
des Gleichgewichts. Deutsche Friedenspolitik und
die Weltmécdhte, Stuttgart 1969; ders,, Verteidigung
oder Vergeltung. Ein deutscher Beitrag zum strate-
gischen Problem der NATO, Stuttgart-Degerloch
1961.

17%) Vgl. Eghard Moérbitz, Bundesregierung stimmt
Berlin-Vereinbarung zu, in: FR, 26. 8. 1971, S. 1{;
SZ, 15. 9. 1970: SPD-Vorstand dankt Scheel und
Bahr, S, 2; Die Welt, 8. 7. 1970; Scheel wird Ge-
waltverzicht in Moskau noch nicht unterzeichnen,
S. 1 £; FR, 12. 5. 1970: Wehner dringt auf vertrag-
liche Partnerschaft mit der DDR, S. 2; Kurt Bedker,
Wenn Wehner explodiert ..., in: Die Zeit, 24. 4.
1970, S. 3; Der Spiegel, 20. 4. 1970, Nr. 17, S. 29:
Herr Mustermann; Der Spiegel, 23, 2. 1970, Nr. 9,
S. 23: BloB keinen Friihling; Rolf Zundel, Wie wer-
den wir regiert?, in: Die Zeit, 20. 2, 1970, Nr. 8§,

B3

Erstmals ist die FDP dreifach in der AuBenpo-
litischen Fiihrungselite vertreten, und zwar mit
Walter Scheel als AuBenminister, mit Hans-
Dietrich Genscher als Kabinettsmitglied mit
besonderer parleibezogener Eigenstdndigkeit
und Wolfgang Mischnick als Vorsitzenden der
FDP-Bundestagsfraktion. Der generellen amts-
bezogenen Kompetenz und der parteibezoge-
nen Eigenstdndigkeit Walter Scheels steht
eine amtsbezogene Abhéngigkeit gegeniiber,
die vor allem in den ersten Monaten der Re-
gierung nach auBen hin spiirbar war. Scheel
konnte nach einer personellen Umstrukturie-
rung im Auswadrtigen Amt und der Verein-
barung, daB die Beratungen zwischen Bundes-
kanzleramt und Auswdrtigem Amt iber ihn
personlich erfolgen, seine EinfluBméglichkei-
ten verbessern. Zur Leitung des auBenpoliti-
schen Apparates berief Scheel am 1. Juni 1970
Paul Frank und Sigismund von Braun zu
Staalssekretdren ins Auswartige Amt. Karl
Moersch 16ste Ralf Dahrendorf als parla-
mentarischer Staatssekretdr ab. Damit bildete
Scheel sich allmdhlich einen eigenen Berater-
stab, der seine Position im auBenpolitischen
EntscheidungsprozeB stdrkte 177).

Die aufienpolitischen Akteure der Opposition
lassen sich fiinf Gruppen — einschlieBlich der
Vertriebenen — zuordnen. Rainer Barzel re-
prasentiert die Fraktion der CDU/CSU im
Kriaftefeld der Gruppen. Er koordiniert die
Kontakte innerhalb der Fraktion und gegen-
iber der Regierungskoalition. Innerhalb der
CDU/CSU bestimmt er entscheidend die Ak-
tionen gegeniiber der Regierung. Barzel ver-
suchte zundchst durch Hervorhebung von Ge-
meinsamkeiten in auflenpolitischen Fragen
zwischen Regierung und Opposition Einfluf
auf Regierungsentscheidungen zu gewinnen.
Die zunehmende Auseinandersetzung zwischen
Regierung und Opposition und die Anndhe-
rung an StrauBl bewirkte aber zeitweise eine
prinzipielle Strategie auf allen Ebenen der
politischen Auseinandersetzung 178). '

S. 3; Hermann Schreiber, Die Ruh’ ist hin, in: Der
Spiegel, 26. 1. 1970, Nr. 5, S. 33ff,; Die Welt,
21. 11, 1969: Wehner wirft der Opposition eine Ver-
zogerungstaktik vor.

177 Vgl, Die Welt, 2. 6. 1970, S. 7: Moersch wird
Nachfolger von Dahrendorf im Auswértigen Amb
Der Spiegel, 11. 5. 1970, Nr. 20, S, 29: Falsch einge-
schdtzt; Rolf Zundel, ,Right or wrong, my Scheel’,
in: Die Zeit, 8. 5, 1970, S, 2; Giinter Gaus, Scheel —
DrauBen vor der Tiir, in: Der Spiegel, 4. 5. 1970,
Nr, 19, S. 52; Rolf Breitenstein, Scheel baut sein
Amt aus, in: FR, 29. 4. 1970, S. 1; Eghard Mdorbitz,
Scheel lafit ,kleinen Dienstweg* sperren, in: FR,
28. 4. 1970; Der Spiegel, 17, 11, 1969, Nr. 47, S. 34
Diinne Decke,

17%) Vgl. Rolf Zundel, Nein um jeden Preis?, in: Die
Zeit, 27. 8. 1971, S. 31; ders., Glaubenskrieg in
Bonn, Die Zeit, 5. 2, 1971, S. 1; Eduard Neumayer,
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Mischnick 1,97

1,88

Interaktionsgraphik 9: AuBenpolitische Fiihrungselite der BRD 1969 -

\-—"

Vertriebene
1,50

Genscher 2,10

., Scheel 2,49

raktion
Experten 2,06

Franz Josef StrauB repréasentiert eine Gruppe
innerhalb der CDU/CSU, die auf prinzipielle
Entscheidungen drangt und bestimmt im we-
sentlichen den Konfrontationskurs der Opposi-
tion. Er greift aber vor allem die Regierung
in der Uffentlichkeit und weniger im Parla-
ment an. Durch seine dezidierte Haltung ver-
sucht er, die Gruppe der Vertriebenen an die
CDU/CSU zu binden. Da es in der CDU/CSU
noch eine Reihe von unentschiedenen Krifte-
konstellationen gibt, ist er bemiiht, durch eine
entschiedene Haltung seinen EinfluBbereich zu
vergroBern. StrauB beeinfluBt nicht nur das
Verhalten Barzels, sondern auch Kurt Georg
Kiesingers, der sich schlieBlich immer mehr an
die auBenpolitische Linie von Straufi anni-
herte 179),

Rundum-Opposition in Bonn, in: Publik, 23, 10.
1970; Hans Schuster, Einiibung in Opposition, in:
Merkur, Juni 1970, Nr. 266, Heft 6, S. 501—514;
Rolf Zundel, Die Erzengel fielen weich. Politik und
Machtstrukturen der CDU/CSU-Fraktion, in: Die
Zeit, 29, 5. 1970, S, 6; Marion Grifin Donhoff, Bar-
zels Pappkameraden, in: Die Zeit, 9. 1. 1970, S. 1;
NZZ, 25, 10. 1969: Die Fiihrung der CDU/CSU-
Opposition.

) Vgl. Neue Ruhr Zeitung, 26. 8. 1971: Offene
Gegensétze tiber Berlin in der CDU/CSU, 8. 1; Ru-
dolf Strauch, Schon vergessene Erbfeindschalten
leben plétzlich wieder auf, in: Die Welt, 15. 10.
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Konzeptionell und taktisch stellt Gerhard
Schréder einen Gegenpol zu StrauB innerhalb
der CDU/CSU dar. Im Gegensatz zu Straub,
Barzel und Kiesinger befiirwortete er partiell
das auBenpolitische Konzept der Regierung.
Als Vorsitzender des Auswairtigen Ausschus-
ses wird er von Willy Brandt iiber wichtige
auBenpolitische Entscheidungen informiert. Da
das parlamentarische Vorgehen der CDU/CSU
iiberwiegend von StrauB und Barzel festge-
legt wird, versucht er gelegentlich iiber Inter-
views und offentliche Stellungnahmen seine
Vorstellungen zu verdeutlichen 189,

1970; Welt am Sonntag, 5. 7. 1970: ,Ja, wir wollen
Brandt stiirzen® (Interview mit Franz Josef Straufi),
Nr. 27, S. 2; Volkmar Hoffmann, CDU mit CSU
auf Einheitskurs, in: FR, 13. 4. 1970, S. 1; Handels-
blatt, 13. 4. 1970: Harter StrauB, S. 2; Rolf Zundel,
Der Feuerkopf der Opposition, in: Die Zeit, 10. 4.
1870, Nr. 15, S. 4; Conrad Taler, Das Verhéltnis
der CSU zur CDU, in: Neue Rundschau, 81. Jg.,
1970, Zweites Heft, S. 338—354; NZZ, 25, 11. 1969:
Straufi als Oppositionsfiihrer.

180) Vgl. Reinhard Appel, Zwischen Erfolgszwang
und Verdargerung (SZ-Interview mit Gerhard
Schroder), in: SZ, 11. B. 1971, S. 7; Giinter Grass,
Hoch zu RoB — Ein Schattenfdnger, in: SZ, 12. 6.
1971, S. 8; Der Spiegel, 19, 4, 1971, Nr, 17, S, 23:
Messer wetzen; Carl-Christian Kaiser, Statt Barzel,
in: Die Zeit, 12. 3. 1971, Nr. 11, S. 1; Wolfgang
Wagner, Rainer Barzel sieht seine grofe Chance,
in: Tagesspiegel, 16. 10. 1970,
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Die Zweiteilung des Systems hat sich gegen-
iber der vorausgegangenen Phase verstdarkt.
Nur acht der insgesamt 27 Interaktionslinien
laufen zwischen Regierung und Opposition,
obwohl die Regierung aus acht und die Oppo-
sition aus fiinf Gruppen besieht und damit die
bisher héchste Gruppenzahl erreicht ist. Von
den acht Linien zwischen Regierung und Op-
position gehen drei vom Kanzler und zwei
vom AuBenminister sowie jeweils eine von
Genscher, Schiller und Wehner aus. Vier die-
ser Linien laufen in der CDU/CSU-Fraktion zu-
sammen und jeweils zwei bei Barzel und
Schroder. Die Kontaktlinien hdufen sich also
an bestimmten Stellen, eine Tatsache, die die
Polarisierung des Systems unterstreicht.

Tabelle 16:
Gruppen-Posilionsindex

9. Phase (1969— )
E A K KF P
1 Brandt 1,00 1,00 1,00 083 3,83
2 Wehner 083 083 0,78 0,33 27F
3 Scheel 083 033 1,00 033 249
4 Schmidt 083 033 089 033 238
5 Barzel 0,83 0,67 044 033 2727
6 Genscher 083 033 044 050 2,10
7 CDU/CSU-
Fraktion 0,67 067 022 050 2,06
8 Mischnick/
FDP-Fraktion 0,67 067 044 017 1,97
9 Schiller 033 033 089 033 188
10 StrauB 050 067 044 025 1,86
11 Schiitz 1,00 033 022 017 1,72
12 Schroder 0,50 067 022 025 1,64
13 Vertriebene 0,50 050 033 0,17 1,50

IV. Fiihrungsgruppenstruktur und politischer Wandel

1. Drei Systemtypen

Der Wandel der Fiithrungsgruppenstruktur seit
1949 ergibt sich aus einem Vergleich der In-
teraktionsgraphiken, die drei Grundmuster
erkennen lassen. In den ersten drei Phasen
war das Subsystem AuBenpolitische Fiuhrungs-
elite durch eine hohe Zentralitdt geprdagt. In
den vier Phasen von 1957 bis 1966 entwickelte
sich eine Vollstruktur, die auf eine relativ
hohe Dezentralitdt hindeutet. Auf dieser Ent-
wicklung basiert seit 1966 eine Tendenz zur
Zweiteilung bzw. Zweipoligkeit, mit der aber
— seit 1970 erkennbar — offensichtlich ein
Trend zur erneuten Zentralitdt einhergeht. Wir
konnen also als Grundmuster unterscheiden:

1. das zentralisierte System (1949—1957),

2. das dezentralisierte System (1957—1966)
und

3. das polarisierte System (seil 1966).

Die in Klammern gesetzten Jahreszahlen ge-
ben selbstverstdndlich nur einen ungefdhren
Anbhaltspunkt, insofern die drei genannten
Grundmuster jeweils nur iliber einen kurzen
Zeitraum idealtypisch vorliegen. Von gréBe-
rem analytischem Interesse sind hingegen die
diversen Ubergangsformen, die sich zwischen-
zeitlich bildeten. Denn diese weisen auf die
Ursachen und Prozesse der Wandlungen hin.
Dem Idealtyp des zentralisierten Systems
kommt das in Interaktionsgraphik 1 (1949—

B3

1953) ™) dargestellte System am nachsten,
dem des dezentralisierten Systems entspricht
vor allem Interaktionsgraphik 5 (1961—
1963) '*%) und dem des polarisierten Systems
Interaktionsgraphik 9 (ab 1969) '*),

Ein Vergleich der Verteilung von Konsens-
und Dissensformen ™) bei den einzelnen
Grundmustern unterstreicht die Diskrepanz
der Strukturformen. ,Hoher Konsens" und
skein Konsens" kommen nur in zentralisier-
ten und polarisierten Systemen vor. ,Partiel-
ler Konsens"” ist eine typische Erscheinungs-
form dezentralisierter Systeme. In den Phasen
des zentralisierten Systems war die Mehrzahl
der Gruppen eindeutig auf das Entscheidungs-
zentrum - fixiert. Hoher/liberwiegender, par-
tieller sowie geringer/kein Konsens traten in
den Relationen 5:2:1 bzw. 7:2:1 und
8 :1:2 auf '), Gruppen, die institutionell zur
Opposition gehoérten, standen bestenfalls in
partiellem Konsens zum Entscheidungszen-
trum.

In den Phasen des dezentralisierten Systems
betrugen die entsprechenden Relationen 6:2:2
(1957/61), 3:4:3 (1961/63), 5:3:3 (1963/65)
und 2:4:4 (1965/66). Von der Ubergangs-

181) Siehe oben, S. 21.

1#) Siehe oben, S. 35.

153) Siehe oben, S. 49.

184) Zu den Begriffen siehe oben, S. 11 {.

1) Vgl. dazu Tabelle 17, in der die Akteure ge-
nannt werden.
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phase 1957—1961 abgesehen befand sich etwa
ein Drittel aller Gruppen in partiellem Konsens
zum Entscheidungszentrum, ein typisches Zei-
chen fiir die Instabilitdt. Bei Kanzlerwechsel
wurden die neuen Kanzler jeweils von Grup-
pen favorisiert, die der regierungsinternen Ge-
gengruppe zum Entscheidungszentrum ange-
hort hatten. Die institutionelle Zugehdrigkeit
zur Opposition oder Regierung spielt generell
bei dezentralisierten Systemen nur eine unter-
geordnete Rolle,

Auch die Phase der GroBien Koalition war eine
typische Ubergangsphase. Die Relation wvon
iberwiegendem, partiellem und geringem
Konsens betrug 2 : 5 : 5. Seit 1969 liegt sie hin-
gegen bei 7 :1 :4; dabei stehen zwei der vier
letztgenannten Gruppen sogar in ,keinem
Konsens” zum Entscheidungszentrum. Diese
Relation dhnelt somit stark denen, die wir bei
zentralisierten Systemen festgestellt haben,

Ahnlich deutliche Unterschiede lassen sich fiir
die drei Grundmuster hinsichtlich der durch-
schnittlichen Kooperationsfahigkeit %) fest-
stellen, zumal diese weitgehend von dem Aus-

maB der dezentralen, sich tendenziell gegen
das Entscheidungszentrum richtenden, Inter-
aktionsbeziehungen abhdngt. In den drei Pha-
sen des zentralisierten Systems lag die durch-
schnittliche Kooperationsfahigkeit nahezu
gleichbleibend bei 0,25, bei 0,27 und ebenfalls
bei 0,27 Punkten. In der Umstrukturierungs-
phase von 1957 bis 1961 schnellte sie auf 0,49
empor, erreichte 1961—1963 mit 0,54 ihren
Hohepunkt und hielt sich in den beiden letz-
ten Phasen des dezentralisierten Systems mit
0,49 und 0,51 in dieser Gréfenordnung. In der
Phase der Grofien Koalition verringerte sich
die durchschnitiliche Kooperationsfahigkeit
auf 0,40 und unter dem gegenwiértigen pola-
risierten System sogar auf 0,35, dem niedrig-
sten Wert seit 1957. Je niedriger also die Ko-
operationsfahigkeit ist, desto stérker tendiert
das System zur Zentralitdt. Von besonderer
Bedeutung aber sind die Wandlungsprozesse
von einem Strukturtyp zum anderen.

%) Zur Kooperationsfahigkeit der Akteure siehe
Tabelle 18; zur Berechnung der Kooperationsféhig-
keit, siehe oben, Tabelle 7, S. 19.

Tabelle 17:
Konsens und Dissens zum Entscheidungszentrum
Phase_ M'i{cuh;.r ﬁﬁt;r_\;rigt-an;ie}_- p;;r_tieiier_ ge;i;g;e_r kein
Entscheidungs- Konsens Konsens Konsens Konsens Konsens
zgentrum
1949—1953 Bliicher Kaiser Schumacher
Adenauer v. Merkatz Reuter
Schiffer
v. Brentano
CDU/CSU-Fr.
1953—1955 v. Merkatz Bliicher Brandt Ollenhauer
Adenauer Oberldander Straufl Dehler
v. Brentano
CDU/CSU-Fr.
Tillmanns
1955—1957 Bliicher v. Brentano Brandt Dehler Ollenhauer
Adenauer v. Merkatz StrauB
Oberlédnder Krone
CDU/CSU-Fr.
Lemmer
1957—1961 v. Brentano FDP-Fraktion Ollenhauer
Adenauer StrauB Brandt SPD-Fraktion
Krone
CDU/CSU-Fr.
Vertriebene
Lemmer
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Mende/FDP

B raﬁdt

1961—1963 Straub
Adenauer Krone Schroder Ollenhauer
Gradl v. Brentano SPD-Fraktion
CDU/CSU-Fr.
1963—1965 Mende Barzel Adenauer
Erhard Schroder CDU/CSU-Fr. Krone
Brandt Gradl Straufl
Erler
SPD-Fraktion
1965—1966 Mende Westrick StrauB
Erhard Schroder Brandt Barzel
Erler Adenauer
SPD-Fraktion Gradl
1966—1969 StraubB Mende Brandt
Kiesinger Heck Barzel Albertz/Schiitz
CDU/CSU-Fr. Schrider
Schmidt Schiller
Wehner Scheel
1969— Mischnick Schroder Barzel Strauf
Brandt Genscher CDU/CSU-Fr., Vertriebene
Scheel
Schiitz
‘Wehner
Schmidt
Schiller

. Positionsverluste der

2. Faktoren der Wandlungsprozesse

Fir die Wandlung vom zentralisierten zum
dezentralisierten System waren in erster Linie
die folgenden Faktoren entscheidend:

a) hinsichtlich der Struktur der AuBenpoliti-

schen Fiithrungselite

kleineren biirger-
lichen Parteien in der AuBenpolitischen
Fihrungselite, die das Gewicht der diver-
sen CDU/CSU-Gruppen verstdrkten.

. Die zunehmende Differenzierung des Sub-
systems innerhalb der CDU/CSU, die
schon in der zweiten Phase einsetzte,

. Ansdtze einer Differenzierung des Sub-
systems innerhalb der SPD, die partiell in
der Umstrukturierung der AuBenpoliti-
schen Fiihrungselite sichtbar wurden, ins-
besondere durch den wachsenden Einfluf
der Berliner SPD unter Willy Brandt. Die-
ser  SPD-Fiihrungsgruppenwandel  war
eine nolwendige Voraussetzung fiir er-
héhte Kooperation mit anderen Parteien.

+ Der zunehmende Dissens zwischen Ade-
nauer und den anderen Gruppen der CDU/
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b)
L.

CSU. Er erlaubte der SPD, den Dissens
zum Entscheidungszentrum, auf das die bis-
herige sozialdemokratische AuBenpolitik
ausgerichtet war, zundchst noch aufrecht-
zuerhalten und gleichzeitig tber andere
Gruppen der CDU/CSU eine neue Aus-
gangsposition zu schaffen.

Die Diskrepanz zwischen Bundeskanzler
und AuBenminister, die allen Gruppen die
Moglichkeit gab, auf Kabinettsebene diffe-
renziert anzusetzen.

Die dadurch bedingte Verbesserung der
Informationschancen oppositioneller Grup-
pen, die iiber den AulBienminister das In-
formationsmonopol des Kanzlers umgehen
konnten,

hinsichtlich der duferen Bedingungen

Die Umstrukturierung des Parteiensystems
der Bundesrepublik Deutschland nach der
mit dem Godesberger Programm verkiinde-
ten Umorientierung der SPD,

Der Strukturwandel des Internationalen
Systems infolge Kooperation der Well-
machte USA und UdSSR in begrenzten Be-
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Tabelle 18: Kooperationsfdhigkeit der Akteure

Phasen  1949—1953 19531955 1955— 1957 1957—1961 1961—1963 1963 —1965 1965—1966  1966—1969 ab 1969

Gruppen-

zahl
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reichen sowie der Differenzierung inner-
halb der politischen und militarischen
Machtblodke.

3. Daraus resultierende Ansdtze zu politi-
schen Alternativen, die von den divergie-
renden Gruppen innerhalb der AuBenpoli-
tischen Fiihrungselite der Bundesrepublik
Deutschland aufgegriffen werden konnten.

Fiir die Wandlung vom dezentralisierten zum
polarisierten System waren vor allem die fol-
genden Faktoren entscheidend:

a) hinsichtlich der Struktur der AuBenpoliti-
schen Fiihrungselite

1. Die Polarisierung hatte ihren Ursprung in-
nerhalb der CDU/CSU in der Konfrontation
Schroder/Straul  Anfang der sechziger
Jahre,

2. Diese Konfrontation war eine unerlaBliche
Basis fiir den Erfolg der sogenannten An-
passungsstrategie der SPD, die teilweise
den auBenpolitischen Kurs der Regierung
Erhard/Schréoder gegen deren innerpartei-
liche Opposition stiitzte,

3. Die Polarisierung manifestierte sich durch
die Bildung konkurrierender Dreiecksbezie-
hungen innerhalb der Regierungskoalition.

4, Mit Bildung der GroBen Koalition loste
Willy Brandt nicht nur Gerhard Schroder
als AuBenminister ab, sondern setzte —
zumindest konzeptionell — dessen Kon-
frontation mit StrauB fort. Diese Polarisie-
rung wurde nach auBen wenig sichtbar,
weil StrauB durch das Finanzressort kom-
petenzmidBig gebunden wurde bzw. als
Bundesminister in amtsbezogener Abhan-
gigkeit stand und weil andererseits Brandt
mit Hilfe anderer Gruppen der SPD — ins-
besondere Wehner — in eine geschiitzte
Randlage des Konfrontationsfeldes gesetzt
wurde.

5. Die Tatsache, daB erstmals zwei etwa
gleichstarke Partner die Koalition bildeten,
begiinstigte den ohnehin schon vorhande-
nen Trend zur Polarisierung. Infolge der
Ressortverteilung bildete sich gerade im
Bereich der AubBenpolitik ein Subsystem
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aus sozialdemokratischen Gruppen heraus,
Bundeskanzler Kiesinger stand aufgrund
dieser Krafteverteilung im Schnittpunkt der
Interessen.

6. Die Pole des Konfrontationsfeldes bildeten
von 1963 bis 1969 zwei Gruppen, von de-
nen keine im Entscheidungszentrum stand.
Als 1969 mit Brandt eine dieser Gruppen
zum Entscheidungszentrum wurde und sic
dadurch die Polaritat noch verstarkte,
fithrte dieser Positionswechsel automatisch
zu einer erneuten Zentralisierung des Sy-
stems.

b) hinsichtlich der dufieren Bedingungen

1. Der Trend zum Zweiparteiensystem, der
zu einem  Zweiparteienkonkurrenzsy-
stem '%7) fiihrte, war die strukturelle Basis
dieses Wandlungsprozesses der AuBenpe-
litischen Fiithrungselite.

2. Die Eigendynamik der Interdependenz der
wirtschaftlichen und militdrischen Biindnis-
systeme verdnderte die Gewichtung des
auBenpolitischen Problemhaushaltes. Diese
Verdanderungen begiinstigten neue Fiih-
rungsgruppen, die weniger mit traditionel-
len Prioritdaten belastet waren.

Betrachtet man die dargestellten Faktorenkel-
ten im Gesamtzusammenhang, so zeichnet sich
folgender Ansatz zu einer Kreislauftheorie
des Strukturwandels auBenpolitischer Fih-
rungseliten ab: Ein zentrales System tendiert
nach Verwirklichung der Primadrziele zur De-
zentralitdt. Ein dezentrales System tendiert
bei Verscharfung der politischen Gegensitze
zur Polarisierung. Ein polarisiertes System
tendiert, sobald das Entscheidungszentrum di-
rekt in die Polarisierung einbezogen ist, zur
Zentralitdt. AuBenpolitische Innovation ist
vor allem mit der Entwicklung von der Polari-
sierung zur Zentralitdt verbunden. Die Eliten-
zirkulation erfolgt hingegen in erster Linie
in der Phase der Dezentralitat.

187) Zum Begriff siehe: Heino Kaadk, Geschichte
und Struktur des deutschen Parteiensystems, Op-
laden 1971, S. 13.



Heino Kaack / Reinhold Roth: Die AuBenpolitische Fiihrungselite der Bundes-
republik Deuischland

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 3/72

Der auBenpolitische Entscheidungsprozef 188t sich schwerpunkiméBig von den Konzep-
tionen, den Institutionen und den Personen der Fithrung eines politischen Systems aus
konzeptualisieren. Hier wird von den politischen Akteuren ausgegangen und nach dem
Zusammenhang von Fihrungsgruppenstruktur und politischem Wandel geiragt. Das
Subsystem AuBenpolitische Fithrungselite kann als Interaktionsfeld von Akteursgruppen
verstanden werden, die unmittelbar am Prozefi der Entscheidungssanktionierung betei-
ligt sind. Im Falle der Bundesrepublik steht der Bundeskanzler im Zentrum dieses
Systems, dessen Struktur sich infolgedessen vor allem aus den Relationen der einzel-
nen Gruppen zu diesem Entscheidungszentrum ergibt. Konsens und Dissens der Gruppen
mit dem Bundeskanzler sowie die Kooperationsfdhigkeit der einzelnen Einheiten dieses
Systems, die sich hinsichtlich Eigensténdigkeit, Abhdngigkeit und Kompetenz unter-
scheiden, werden als strukturelle Determinanten gesehen.

Ven 1949 bis zur Gegenwart lassen sich insgesamt neun Entwicklungsphasen der aufen-
politischen Fiihrungselite, die aus 9 bis 13 Einheiten bestand, feststellen, die in drei
Grundtypen zusammengefalit werden konnen, Von 1949 bis 1957 bestand ein zentrali-
siertes System mit einem starken Bundeskanzler, auf den die Mehrzahl der Gruppen
fixiert war. Nach 1957 loste sich dieses System allméhlich auf und entwidckelte sich bis
1966 zu einem dezentralisierten System mit einer Pluralitit konkurrierender Gruppen,
unter denen der Bundeskanzler nicht immer dominierte. Die GroBe Koalition begiin-
stigte die Bildung eines polarisierten Systems, das auf einer Verschirfung der Gegen-
sdtze beruhte, und gegenwirtig wieder zum zentralisierten System tendiert, nachdem
einer der beiden Antipoden im polarisierten System nunmehr in das Entscheidungs-
zentrum riickte.

Die Bundesrepublik scheint ein Musterfall fiir den Kreislauf des Strukturwandels aufien-
politischer Fiihrungseliten vom zentralen zum dezentralen, zum polarisierten und schlieB-
lich wieder zum zentralen System zu sein. Politischer Wandel erfolgte dabei vor allem
mit der Entwicklung von der Polarisierung zur Zentralitdt, wiahrend Dezentralitit die
Elitenzirkulation begiinstigte.
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