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Volker Rittberger

Die Bundesrepublik Deutschland —
eine Weltmacht?
AuBenpolitik nach vierzig Jahren

I. Einfilhrung

Die ,Deutsche Frage* ist ein Dauerproblem der
internationalen Politik. Infolge der jiingsten Ent-
wicklungen in Osteuropa und in der DDR wird sie
weltweit wieder kontrovers diskutiert. Ohne Be-
riicksichtigung dieser ,,Deutschen Frage® ist weder
die Existenz der Bundesrepublik noch ihre Stellung
im System der internationalen Beziehungen und
ihre AuBenpolitik adiquat zu verstehen. Daher
beginnt die Ausfithrung mit einem knappen ge-
schichtlichen Riickblick auf die Enrwicklungs-
etappen des Deutschlandproblems und auf die
Entstehungsbedingungen der westdeutschen Au-
fenpolitik.

Die Untersuchung der bundesrepublikanischen
AuBenpolitik selbst wird dann allerdings nicht ihre
geschichtliche Entwicklung von Bundeskanzler zu

Bundeskanzler nachzeichnen!), sondern versu-
chen, ihre Konstanten herauszuarbeiten: Als Krite-
rien dienen dabei zum einen die Akreure und die
normativ-institutionellen Vorgaben der AuBenpoli-
tik und zum anderen die inneren und duBeren Rah-
menbedingungen, die die auflenpolitischen Grund-
orientierungen geprigt haben.

Als ebenso zentrales wie kaum prizise bestimmba-
res Kennzeichen der internationalen Stellung eines
Landes gilt sein Machtrang. Er wird — wie die
Frage nach dem auflenpolitischen Rollenverstindnis
und Stil — seit einem guten Jahrzehnt in der Bun-
desrepublik lebhaft diskutiert. Diese Diskussion
bildet den Ausgangspunkt der abschlieBenden
Uberlegungen zu den Charakteristika und den Per-
spektiven bundesdeutscher AuBenpolitik.

II. Vom Reich zur blockgebunﬂenen Doppelstaatlichkeit

L. Zwei Staaten — eine Nation? Die ,,Deutsche
Frage* im historischen Riickblick

»Was ist des Teutschen Vaterland?* Auf diese 1813
von Ernst Moritz Arndt gestellte Frage hat die Ge-
schichte des 19. und 20. Jahrhunderts keine eindeu-
lige und dauerhafte Antwort gegeben. Vielmehr
verbergen sich hinter der ,,Deutschen Frage* drei
Einzelprobleme: das der Einheit Deutschlands, also
seiner territorialen und nationalen Identitit, das
seiner Verfassung, also seiner politischen Ordnung,
und das seines internationalen Status, d. h. seiner
Vertriglichkeit mit der Stabilitit des europiischen
Staatensystems. Aufgrund der wechselnden Lo-
Sungsversuche dieser Probleme und ihrer Verbin-

Erweiterte und tiberarbeitete Fassung eines Vortrags, den
der Verfasser am 18. Mai 1989 an der Universitit Tiibin-
gen anlafilich des vierzigsten Jahrestags der Griindung
der Bundesrepublik Deutschland gehalten hat. Herrn
Frank Schimmelfennig schulde ich Dank fir seine Hilfe
bei der Herstellung des Manuskripts.

3

dung untereinander ist ,,Deutschland” immer wie-
der neu definiert worden:

— 1815/1850ff. als , Kongref3-Deutschland* mit ei-
ner Vielzahl souveridner Einzelstaaten unterschied-
licher politischer Ordnung;

— 1848/49 als ,, Paulskirchen-Deutschland" auf der
Grundlage liberaler Verfassungsstaatlichkeit, je-
doch durch konkurrierende Vorstellungen iiber
Einheit und Status tief gespalten;

— 1867/18711f. als , Preufen-Deutschland”, eine
+kleindeutsche* Einheit ohne Osterreich mit auto-
ritirer Verfassung und expansiver AuBenpolitik;

— 1919ff. als ,, Weimar-Deutschland”, eine instabile
Synthese von nationalem Einheitsstaat, demokrati-
scher Republik und internationaler Vertriglich-
keit;

1) So die aus anderen Grilnden wenig gegliickte Darstellung

von Christian Hacke, Weltmacht wider Willen. Die AuBen-
politik der Bundesrepublik Deutschland, Stuttgart 1988,
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— 1933 ff. als ,, NS-Deutschland“ in Gestalt des tota-
litdren Fiihrerstaates mit weit iiber die nationalen
Siedlungsgrenzen hinausreichendem Expansions-
streben:

— 1945 ff. als ,, Kontrollrats-Deutschland“ auf das
Gebiet westlich von Oder und NeiBe reduziert und
von den Alliierten in Besatzungszonen verwaltet;

— 1949ff. als , Teilstaaten-Deutschland®, dessen in-
ternationale Vertriglichkeit durch die biindnis- und
systempolitische Integration von Bundesrepublik
und DDR gesichert wurde.

Ob es sich bei den deutschen Teilstaaten wieder nur
um ,,Provisorien* auf dem Weg zum Einheitsstaat
handelt, LiBt sich angesichts der Wechselhaftigkeit
der deutschen Nationalgeschichte kaum abschlie-
Bend beantworten. Der historische Riickblick zeigt
zumindest, daB die deutsche Mehrstaatlichkeit —
zumal unter dem Aspekt der Kulturnation — keine
Abnormitit* darstellt, der deutsche Einheitsstaat
bzw. das Streben danach sich jedoch eher als Quelle
des Unfriedens in Europa erwiesen hat.

Aus gegenwiirtiger Sicht spricht vieles dafiir, die
Mehrstaatlichkeit als Form der politischen Existenz
Deutschlands und der Deutschen nicht in Frage zu
stellen, sondern auf ihrer Grundlage die groBtmog-
liche Offenheit fiir wechselseitige gesellschaftliche
und politische Verflechtungen anzustreben, die bis
zu einer ,Vertragsgemeinschaft" (Ministerprisi-
dent Hans Modrow) oder zu ,konfbéderativen
Strukturen* (Bundeskanzler Helmut Kohl) im Ver-
héltnis zwischen Bundesrepublik Deutschland und
DDR reichen konnen ?). Gegeniiber voreiligen Pro-
jektionen sei indessen in Erinnerung gerufen, daB
zumindest die Mehrheit der Nachkriegs-Eliten in
beiden Teilen Deutschlands schon friih die Teilung
fiir unvermeidlich gehalten und sich fiir die Integra-
tion in die jeweiligen Biindnissysteme im Westen

2) In dicsem Zusammenhang mag es niitzlich scin, cinen
Blick auf die umsichtig und zugleich entschlossen agierende
osterreichische AuBenpolitik zu werfen: Withrend sie ciner-
scits das latente Identititsproblem Osterreichs durch den
Beitritt zur Europiischen Gemceinschaft endgiiltig und kon-
struktiv zu lsen sucht, hat sie andererscits sofort die Chance
crgriffen, als erster curopiischer Staat auBerhalb des War-
schauer Paktes mit der  ncuen™ DDR cin weit geflichertes
Netz vertraglich fundierter Koopceration aufzubauen. Vgl.
dazu dic Berichte iber den Besuch von Bundeskanzler Franz
Vranitzky in Ostberlin am 24, November 1989, in: Frankfur-
ter Allgemeine Zeitung vom 25. November 1989 und Neues
Dcutschland vom 25. November 1989.
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und im Osten aktiv eingesetzt hat. Fiir sie wiire
jedenfalls bis vor kurzem die ,, Wiedervereinigung*
nur in der Form eines , Anschlusses* des jeweils
anderen Staates an den eigenen annehmbar gewe-
sen; und selbst die jiingsten dramatischen Entwick-
lungen in der DDR rufen bei den politischen Fiih-
rungsgruppen in West und Ost eher groBe Unsi-
cherheiten bei der Behandlung der ,, Wiedervereini-
gungsfrage* hervor als klar umrissene Positionsbe-
stimmungen. Zum anderen machen die Reaktionen
des westlichen und ostlichen Auslands auf die
Veridnderungen in Zentraleuropa erneut deutlich,
daB ein aus Bundesrepublik, DDR und Berlin zu-
sammengefiigtes deutsches Staatsgebilde nur als
internationale Konsenslosung vorstellbar wiire,
fiir die aber in der Vergangenheit und auch noch
gegenwirtig die notwendigen Voraussetzungen
fehlen.

Demoskopische Daten vermitteln ein widerspriich-
liches, im Verlauf der Zeit uneinheitliches Bild von
den Vorstellungen, die sich die Westdeutschen
selbst, von der ,Wiedervereinigung® machen: So
hielt bis zur Offnung der Grenzen seitens der DDR
eine Mehrheit der Westdeutschen die , Wiederver-
einigung” zwar fiir wilnschenswert, aber in abseh-
barer Zeit nicht fiir erreichbar. Auch der Fortbe-
stand der ,.einen Nation“ muBte fraglich erschei-
nen, da man von einer zunehmenden ,, Ausgrenzung
der DDR aus dem Gesichtsfeld* der Bundesrepu-
blik sprechen konnte 3). Seit August 1989 aber zei-
gen Umfragen ein Emporschnellen der unter den
Westdeutschen verbreiteten Uberzeugung, daB es
zur ,Wiedervereinigung“ in absehbarer Zeit kom-
men werde; demgegeniiber sank gleichzeitig die
Zahl derer, die eine ,,Wiedervereinigung® fiir wiin-
schenswert halten. wohl infolge eines durch die
umfangreichen Medienberichte gestiegenen Pro-
blembewuBtseins in der bundesdeutschen Offent-
lichkeit 4). Wie die Zukunft der ,,Deutschen Frage*
gesehen wird, hiingt also von den jeweiligen Rah-
menbedingungen und den sich daraus ergebenden
Perspektiven ab ).

%) Vgl. Gebhard Schweigler, Normalitit in Deutschland, in:
Europa-Archiv, 44 (1989) 6. S. 179.

4) Nach Angaben des ZDF-Politbarometers hiclten im No-
vember nur noch 70 Prozent der Befragten die ,,Wiederver-
einigung” fiir wiinschenswert (im August 1989 waren es noch
79 Prozent), wohingegen der Anteil der Befragten, dic an
cine , Wiedervereinigung® in absehbarer Zeit glaubten, von
28 Prozent im August 1989 auf 48 Prozent im November
ansticg.

%) Vgl. Gerhard Hardegen, Perspektiven und Begrenzun-
gen. Eine Bestandsaufnahme der ffentlichen Meinung zur
deutschen Frage. Teil 1: Nation und deutsche Teilung, in:
Deutschland Archiv, 20 (1987) 12, S. 1263,




2. Teilung und Integration — Weichenstellungen
fir die AuBlenpolitik der Bundesrepublik
Deutschland

Drei Prozesse sind verantwortlich fiir die Teilung
Deutschlands: zuniichst der Eroberungskrieg des
nationalsozialistischen Deutschlands, dann die Poli-
ik der Siegermdchte und schlieBlich — darin einge-
bettet — das Verhalten der politischen Eliten im
Dewtschland der Nachkriegszeit. Nach der bedin-
gungslosen Kapitulation des nationalsozialistischen
Deutschlands trafen die konkurrierenden Sicher-
heitsinteressen und Weltordnungsmodelle der USA
und der UdSSR — hier die Etablierung eines welt-
weiten Freihandelssystems mit zumindest liberal-
kapitalistischen Partnerstaaten, dort die Abgren-
zung einer EinfluBsphiire mit zumindest antifaschi-
stisch-,volksdemokratisch*  gepriigten  Gesell-
schaftssystemen — in Europa und insbesondere im
besetzten Deutschland aufeinander. Ein beidersei-
tiger Mangel an Bereitschaft zu friedlicher Zusam-
menarbeit und wechselseitige Fehleinschiitzungen
von Absichten und Mdglichkeiten trieben Ost und
West in den ,Kalten Krieg“6). Unter diesen Um-
stinden fehlte fiir die zuniichst beabsichtigte ge-
meinsame Verwaltung von ,,Deutschland als Gan-
zem® und um so mehr fiir die Wiedervereinigung
des schon in Besatzungszonen aufgeteilten Landes
cine konsensfihige Konzeption, so daB die Praxis
immer mehr auf eine Politik der vollendeten Tatsa-
chen (,Faustpfinder”) und der zwangsliufigen Tei-
lung hinauslief.

Als die USA mit ihrer Forderung nach einer ihrer
Politik der ,,Open Door* entsprechenden gemein-
samen  Wirtschaftsverwaltung fiir Deutschland
nicht durchdrangen. konzentrierten sie sich auf die
Integration der Westzonen, deren Anbindung an
Westeuropa und dessen Ausbau zu einem wirt-
schafilich prosperierenden ,.antikommunistischen
Bollwerk “ (spéter u. a. durch das Europiische Wie-
deraufbauprogramm, auch ,Marshall-Plan* ge-
nannt). Dem schloB sich GroBbritannien friihzeitig
an, so daB es schon am 1. Januar 1947 zur Griin-
dung der ,,Bizone* kam. Frankreich versuchte hin-
gegen zuniichst, am Ziel einer umfassenden Fode-
(alisiemng Deutschlands, der Abtrennung der
linksrheinischen Gebiete und der Internationalisie-
rung des Ruhrgebiets festzuhalten, beugte sich aber
schlieBlich dem Druck der USA und lieB die eigene
Besatzungszone am 1. April 1949 in der , Trizone*
aufgehen. Damit ging eine Wende in der Deutsch-
landpolitik Frankreichs einher, das nun die eigene
Sicherheit durch eine weitgehende westeuropiische

) Vgl. die hier zugrunde gelegte , postrevisionistische" Deu-
tung bei Wilfried Loth, Die Teilung der Welt. Geschichte des
Kalten Krieges 1941—1959, Miinchen 1985,

Integration des westdeutschen Teilstaats unter sei-
ner Kontrolle zu gewihrleisten trachtete.

Auch die mabBgeblichen politischen Kriifte unter
den deutschen Eliten in allen Besatzungszonen wa-
ren nicht in erster Linie an einer gesamtdeutschen
Losung interessiert, die notwendigerweise mit ei-
nem KompromiB, d. h. einem teilweisen Eingehen
auf die Bedingungen der jeweils anderen Seite ver-
bunden gewesen wire. Darin waren sich im Westen
CDU und SPD einig. Oberstes Ziel Konrad Ade-
nauers, der in der Westzonen-CDU und spiiter als
Bundeskanzler die Politik der Teilung und Westin-
tegration verkorperte, war der rasche wirtschaftli-
che und politische Wiederaufbau und die Herstel-
lung (west)deutscher Souverinitit. Die Souverini-
tit war jedoch nicht ohne Westbindung und die
Westbindung nicht ohne Beibehaltung und Vertie-
fung der Teilung Deutschlands zu erreichen. Ade-
nauer war daher bereit, die Wiedervereinigung zu-
riickzustellen und die auBenpolitische Handlungs-
freiheit des Weststaates zu beschrinken, um die
innere Souverinitit und die Gleichberechtigung in-
nerhalb der westlichen Staatengemeinschaft zu er-
langen. Auf der ideologisch-deklamatorischen
Ebene muBte er jedoch die Westintegration als
Voraussetzung der Wiedervereinigung propagieren
(. Politik der Stirke"), weil ein offener Verzicht auf
die Wiedervereinigung innenpolitisch nicht durch-
setzbar gewesen wiire, Wann immer sich auch nur
entfernte Chancen einer Wiedervereinigung aufta-
ten (wie vor allem nach der Stalin-Note vom Miirz
1952), blockierte er die Aufnahme ernsthafter Ver-

_handlungen.

Ahnlich kompromiBlos war die West-SPD unter der
eindeutig antikommunistisch ausgerichteten Fiih-
rung Kurt Schumachers. Zwar war fiir sie die Wie-
dervereinigung weniger ein rein deklamatorisches
Ziel, doch lehnte auch sie eine Verstindigung mit
dem Osten, z. B. iiber die Neutralisierung eines
wiedervereinigten Deutschlands, strikt ab. Das
Pendant zu Adenauers ,Politik der Stiirke* bildete
hier die These von der , Magnetwirkung" einer so-
zial attraktiven Bundesrepublik, gegen die die so-
wjetische Besatzungszone bzw. DDR auf Dauer
nicht bestehen konne. Eine Kontroverse zwischen
SPD und CDU, in deren Verlauf Schumacher Ade-
nauer als , Kanzler der Alliierten* titulierte, ent-
stand weniger iiber die Politik gegeniiber der So-
wjetunion und der DDR als iiber den Grad des
Souverinititsverzichts infolge der Westintegration
und spiiter {iber den Zeitpunkt und die Umstiinde
der Wiederbewaffnung.

Teilung, Integration und Souverdnititsgewinn gin-
gen in den Jahren 1949— 1955, in denen die Funda-
mente fiir die auBenpolitischen Grundorientierun-
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gen der Bundesrepublik gelegt wurden, Hand in
Hand. Bei der Griindung der Bundesrepublik 1949
verfiigte die Alliierte Hohe Kommission zuniichst
iiber weitgehende Vorbehaltsrechte vor allem in
der AuBen- und Sicherheitspolitik. Das Petersber-
ger Abkommen ermiichtigte die Bundesrepublik,
Konsulate auf dem Gebiet der Westmiichte zu er-
richten und internationalen Organisationen (wie
1950 dem’ Europarat) beizutreten. Zugleich wurde
sie jedoch Mitglied der Internationalen Ruhrbe-
horde und des Alliierten Sicherheitsamtes (zur
Uberwachung der Entmilitarisierung). Die Institu-
tionalisierung der westdeutschen Aufenpolitik be-
gann mit einer besonderen Verbindungsstelle zur
Alliierten Hohen Kommission, die 1950 zur
»Dienststelle fiir Auswiirtige Angelegenheiten*
und 1951 schlieBlich zum , Auswiirtigen Amt* auf-
gewertet wurde. Die wirtschafiliche Integration der
Bundesrepublik in Westeuropa nahm mit dem Bei-
tritt zur ,,Organisation fiir europdische wirtschaftli-
che Zusammenarbeit* (OEEC), die mit der Vertei-
lung der ,Marshall-Plan*-Hilfe beauftragt war, und
1951 mit der Griindung der ,Europiiischen Ge-
meinschaft fiir Kohle und Stahl* (EGKS oder Mon-
tanunion) ihren Anfang. Mit dem Ausbruch des
Koreakrieges 1950 stellte sich erstmals mit Vehe-
menz dieé Frage der Wiederbewaffnung der Bundes-
republik, die schlieBlich fiir Adenauer zum ent-
scheidenden Hebel wurde, die Gleichberechtigung
des Weststaates zu erlangen. Da die Integration
westdeutscher Streitkrifte in eine europiische Ar-
mee gemidB dem Vertrag iiber die ,Europiische
Verteidigungsgemeinschaft* in der franzosischen
Nationalversammlung 1954 scheiterte, setzte sich
die ,atlantische* Losung eines Beitritts zur NATO
durch. Mit dem AbschluB der Pariser Vertriige und
ihrem Inkrafttreten 1955 hatte Adenauer sein Ziel
— die vdlkerrechtliche Souverdniuit der Bundesre-
publik — erreicht; 1956 begann der Aufbau der
Bundeswehr. Dennoch bestehen bis heute alliierte
Vorbehaltsrechte fort, die Deutschland als Ganzes,
den Status von Berlin und die Stationierung von
Truppen in der Bundesrepublik betreffen.

Schon dieser knappe Riickblick verdeutlicht zwei
historische Prigungen, die der bundesdeutschen
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AuBenpolitik bis heute ihren Stempel aufdriicken,
Da ist zuniichst der ,Scharten der Vergangenheit*,
den die Tradition einer mit dem Frieden in Europa
unvertriglichen AuBenpolitik wirft, die ihren Hs-
hepunkt in der nationalsozialistischen Eroberungs-
und Vernichtungspolitik fand. Diese ist nicht nur
verantwortlich fiir die territoriale Beschriinkung
Deutschlands durch die Teilung und den Verlust
der Ostgebiete, die militdrischen Beschrinkungen
wie den ABC-Waffenverzicht oder die direkte Un-
terstellung der Bundeswehr unter NATO-Kom-
mando; die Erfahrungen mit ihr legen es der Bun-
desrepublik auch nahe, auf ein machtstaatliches
Auftrumpfen in ihren internationalen Beziehungen
zu verzichten. Die Anerkennung dieser Geschichte
liefert auch den Schliissel zu den Sonderbeziehun-
gen mit Israel und der Entspannungspolitik insbe-
sondere gegeniiber Polen — der Kniefall von Bun-
deskanzler Willy Brandt vor dem Warschauer
Getto-Denkmal ebenso wie die Versdohnungsgeste
zwischen Bundeskanzler Helmut Kohl und dem
polnischen Ministerprisidenten Tadeusz Mazo-
wiecki im schlesischen Kreisau sind hierfiir blei-
bende Symbole.

Zugleich machen die Griindungsjahre der Bundes-
republik die ,Chancen der Integration” deutlich,
auch und gerade als Moglichkeit, aus dem ,,Schat-
ten der Vergangenheit* herauszutreten. Nur durch
die feste Bindung der Bundesrepublik an den We-
sten (und gleiches gilt fiir die DDR im Osten) er-
hielten ihre Nachbarn die erforderliche Sicherheit
vor einem souverinen deutschen Staat, und bis in
die Gegenwart kann sich jedes (auch nur vermeint-
liche) Ausscheren der Bundesrepublik aus der
Biindnislinie des Argwohns ihrer Partner sicher
sein. Zugleich bietet die multilaterale Koordination
der AuBenpolitik im westeuropéischen Rahmen der
Bundesrepublik Gelegenheit, sich bei ,historisch
heiklen* Problemen wie dem Nahostkonflikt hinter
einer gemeinsamen Politik zu ,verstecken“. Vor
allem aber hat sich die Westintegration nicht nur als
Voraussetzung fiir das ,,Wirtschaftswunder* unter
dem ,,amerikanischen Schutzschirm“, sondern als
dauerhaftes Fundament des westdeutschen Wohl-
standes erwiesen.




ITII. Bestimmungsfaktoren und Grundorientierungen
westdeutscher AuBenpolitik

1. Entscheidungssystem: Die auBienpolitischen Ak-
teure in der Bundesrepublik

Das Grundgesetz sicht keine separate auswdrtige
Gewalt neben den drei traditionellen Gewalten (Le-
gislative, Exekutive, Judikative) vor, sondern ver-
teilt sie nach dem Prinzip der kombinierten Gewalt
auf mehrere staatliche Organe. Eine Besonderheit
ist dabei die bundesstaatliche Ordnung der Bundes-
republik. Sie beruht auf der Grundregel, daB die
Linder fiir alle Angelegenheiten zusténdig sind, die
das Grundgesetz nicht ausdriicklich dem Bund zu-
weist (Art. 30 GG). Nun ist zwar die AuBenpolitik
nach Art. 32'GG Sache des Bundes, der auch Ho-
heitsrechte des Bundes und der Linder an zwi-
schenstaatliche Einrichtungen iibertragen darf
(Art. 24 GG). Weil aber durch die zunehmende
Internationalisierung traditioneller Linderaufga-
ben, wie etwa die Vereinheitlichung von Hoch-
schulabschliissen oder Umweltnormen in der Euro-
plischen Gemeinschaft, eine Aushdhlung des Fo-
deralismus droht, sieht das Grundgesetz ebenfalls
vor, daB die Linder innerhalb ihrer Zustindigkeit
vor dem AbschluB von Vertriigen gehért werden
miissen, ja daB sie selbst mit Zustimmung des Bun-
des Vertriige schlieBen diirfen (Art. 32, Abs. 2 und
3 GG). In der EG-Integrationspolitik haben die
Bundeslinder angesichts des Inkrafttretens der
Einheitlichen Européischen Akte 1986 das Recht
erwirkt, nicht nur angehort, sondern auch an Ver-
handlungen in der EG beteiligt zu werden7).

Unter den obersten Verfassungsorganen des Bun-
des kommt der Bundesregierung in der AuBenpoli-
tik die Fiihrungsrolle zu. Dem Bundesprisidenten
als volkerrechtlichem Vertreter der Bundesrepu-
blik verbleibt eine eher repriisentative Funktion.
Die Zustimmung des Bundestages ist lediglich bei
den den politischen Status der Bundesrepublik be-
rihrenden Staatsvertrigen notwendig, nicht jedoch
bei Regierungs- oder Verwaltungsabkommen; doch
kann er iiber sein Haushaltsrecht-immer dort Ein-
fluB auf die AuBenpolitik nehmen, wo sie finan-
Zielle Aufwendungen erfordert. SchlieBlich kann
das Bundesverfassungsgericht zur Priifung der Ver-
fassungswidrigkeit von Vertrigen angerufen wer-
den. Insgesamt besitzt jedoch kein Bundesorgan
auBer der Bundesregierung wirkliche Gestaltungs-
méglichkeiten in der AuBenpolitik, und selbst die
Mittel der (nachtriglichen) Kontrolle sind begrenz-
ter als in anderen Politikbereichen.

’) Vgl. dazu beispielsweise Rudolf Hrbek/Uwe Thaysen
(Hrsg.). Die Deutschen Linder und die Europiiischen Ge-
meinschaften, Baden-Baden 1986.
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Innerhalb der Bundesregierung kommt dem Bun-
deskanzler trotz der Ressortzustindigkeit des Au-
Benministers eine hervorragende Rolle zu. Sofern
es ihm wichtig erscheint, kann er die AuBenpolitik,
gerade im Verkehr mit Vertretern anderer Staaten,
zu einem wesentlichen Teil an sich ziehen. Dazu
untersteht ihm ein eigenstindiger auBenpolitisch
einsetzbarer Apparat: vor allem das Bundeskanz-
leramt, aber auch das Bundespresse- und Informa-
tionsamt, der Bundesnachrichtendienst sowie der
Bevollmichtigte der Bundesregierung in Berlin und
der Stindige Vertreter der Bundesrepublik bei der
Regierung der DDR. Auf diese Weise ist die ge-
samte Deutschland- und Berlinpolitik beim Bun-
deskanzler zentral verankert. Ansonsten besitzt das
Auswidrtige Amt eine Generalkompetenz fiir den
diplomatischen Verkehr und muB auch bei den in-
ternationalen Angelegenheiten anderer Ministerien
hinzugezogen werden. Hier sind die Bundesministe-
rien fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit (Nord-
Siid-Fragen, Entwicklungspolitik), fiir innerdeut-
sche Beziechungen (Deutschlandpolitik), fiir Wirt-
schaft (AuBenwirtschaftsbezichungen, EG-Wirt-
schaftsintegration), der Finanzen (Wihrungspolitik
zusammen mit der Bundesbank) und der Verteidi-
gung (Sicherheitspolitik) zu erwihnen.

Die Komplexitit des Entscheidungsprozesses wird
zusiitzlich durch die Mitgliedschaft der Bundesre-
publik in zwischenstaatlichen Organisationen er-
hoht (,zusammengesetzte AuBenpolitik”)®). Au-
Berhalb des engeren Rahmens der EG besteht die
Europiiische Politische Zusammenarbeit (EPZ) als
Koordinationsforum und gemeinsames Instrument
der westeuropiischen Regierungen. Die EG selbst
verfiigt auch iiber eigene Kompetenzen in der Au-
Benhandels-, Assoziations- und Entwicklungspoli-
tik, an der die Bundesrepublik iiber den Ministerrat
mitwirkt. Die NATO ist insgesamt ein schwiicherer
Rahmen der zusammengesetzten AuBenpolitik, de-
ren Hauptaufgabe in der politisch-administrativen
Abstimmung der Biindnisregierungen auf dem Ge-
biet der Verteidigung liegt. SchlieBlich diirfen auch
die nicht-staatlichen Akteure nicht vernachlissigt
werden. Parteien, Medien, Unternehmen, Ver-
binde und gesellschaftliche GroBorganisationen
wie die Kirchen und Gewerkschaften wirken zum
einen auf den Staat ein, verfiigen aber zum anderen
auch iiber eigenstindige AuBenverbindungen, wie
etwa europidische und weltweite Zusammen-

) Vgl. dazu die wegweisende Arbeit von Reinhardt Rum-
mel, Zusammengesetzte AuBenpolitik. Westeuropa als inter-
nationaler Akteur, Kehl 1982,

B 4-5



schliisse von Parteien, Wirtschaftsverbidnden und
Gewerkschaften, multinationale Unternchmen
oder die Weltkirchen zeigen.

2. Friedensgebot: Normative Vorgaben der west-
deutschen Auflenpolitik

Das Grundgesetz trifft nicht nur Aussagen liber die
institutionellen Zustindigkeiten in der AuBenpoli-
tik, sondern macht ihr auch allgemeine inhaltliche
Vorschriften. Schon in der Priambel verleiht das
~Deutsche Volk* seinem Willen Ausdruck, ,seine
nationale und staatliche Einheit zu wahren und als
gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Europa
dem Frieden der Welt zu dienen™ sowie ,in freier
Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit
Deutschlands zu vollenden®. Hier klingen die zen-
tralen Themen bereits an: Sicherheitsstreben, Inte-
grations- und Kooperationsfreundlichkeit und Wie-
dervereinigung. Uber allem steht jedoch das Frie-
densgebot®). Ausdriicklich verbietet Art. 26,
Abs. 1 GG alle ,Handlungen, die geeignet sind und
in der Absicht vorgenommen werden, das friedliche
Zusammenleben der Vélker zu stiren, insbeson-
dere einen Angriffskrieg vorzubereiten®. AuBer-
dem macht Art. 25 GG die ,,allgemeinen Regeln
des Volkerrechts* zum unmittelbar bindenden und
den Gesetzen vorgelagerten Bestandteil des Bun-
desrechts. Eine gewaltsame Wiedervereinigung
kommt daher ebensowenig in Frage wie ein offen-
sives Militirbiindnis. Die Landesverteidigung un-
terliegt dem Grundsatz der militdrischen Selbstbe-
schrinkung und sollte sogar einem ,,System gegen-
seitiger kollektiver Sicherheit* (Art. 24, Abs. 2
GG) anvertraut werden. Das Friedensgebot des
Grundgesetzes begriindet zunichst eine Verpflich-
tung zur Kriegsverhiitung; ob es dariiber hinaus
auch eine positive Vision des Friedens transportiert,
ist skeptischer zu beurteilen. Immerhin bieten das
Bekenntnis zu den Menschenrechten in Art. 1,
Abs. 2 GG und der Gedanke der Volkerverstindi-
gung in Art. 9, Abs. 2 GG Ankniipfungspunkte fiir
ein solches Friedensverstidndnis.

3. Rahmenbedingungen und Grund-
orientierungen

Die AuBenpolitik der Bundesrepublik wird in den
zentralen Politikfeldern , Sicherheit*, ,Wohlfahrt*
und ,Herrschaft“ durch eine Reihe von externen,
dem internationalen System zuzurechnenden. und
internen, den Systemmerkmalen der Bundesrepu-
blik entstammenden Rahmenbedingungen beein-

9) Vgl. dazu nither Dieter S. Lutz/Volker Rittberger. Abrii-
stungspolitik und Grundgesetz. Eine verfassungsrechtlich-
friedenswissenschaftliche  Untersuchung, Baden-Baden
1976.
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fluBt 1), Interne und externe Rahmenbedingungen
innerhalb eines Politikfeldes sind dabei aufeinander
bezogen. Als Antwort auf diese Rahmenbedingun-
gen durchziehen die AuBenpolitik der Bundesrepu-
blik drei Grundorientierungen (vgl. Ubersicht S. 9),
denen sich fiir die groBen Beziehungsfelder ,,West",
,Ost* und ,Siid* wiederum Unterziele zuordnen
lassen. Das Bezichungsfeld ,,West" liBt sich dabei
noch einmal in eine ,.atlantische* Schiene, deren
Basis die deutsch-amerikanischen Beziehungen bil-
den, und in eine ,westeuropiische" Schiene unter-
teilen, die sich multilateral in der Europiischen
Gemeinschaft und bilateral vor allem in den
deutsch-franzosischen Sonderbeziehungen zeigt.
Die Grundorientierungen der bundesdeutschen
AuBenpolitik sind in sich allerdings nicht wider-
spruchsfrei. Zielkonflikte treten sowohl innerhalb
eines Politikfeldes zwischen verschiedenen Bezie-
hungsfeldern als auch innerhalb des gleichen Bezie-
hungsfeldes zwischen verschiedenen Politikfeldern
auf, Solche Zielkonflikte sind regelméBig auch Ge-
genstand der innenpolitischen Auseinandersetzun-
gen liber Aufenpolitik in der Bundesrepublik !1).

(1) Das Hauptziel der bundesdeutschen AuBenpo-
litik im Politikfeld ., Sicherheit®, das sich aus der glo-
balen Machtkonkurrenz im Ost-West-Verhiltnis
und der geostrategischen Lage der Bundesrepublik
ergibt, ist die Sicherung der territorialen Integritit
und der Freiheit ihrer politischen Entwicklung. Da
die Bundesrepublik und auch die Westeuropiier ins-
gesamt sich allein nicht in der Lage sahen und se-
hen, eine ausreichende Gegenmacht zur Sowjet-
union zu bilden, erfiillt diesen Zweck die militiri-
sche Bindung an die USA, die in der NATO-Inte-
gration ihren institutionellen Ausdruck findet. Die
Stellung der Bundesrepublik im Biindnis ist dabei
von einer besonders hohen sicherheitspolitischen
Abhéngigkeit gepriigt: Durch ihre ,,Grenzlage* er-
scheint die Bundesrepublik — und mehr noch das
auf allen Seiten von DDR-Territorium umgebene
West-Berlin — verwundbarer als das iibrige West-

0y Grundlegend dafiir die Schrift von Ernst-Otto Czempiel,
Internationale Politik. Paderborn 1981.

1)y Zur Methodik vgl. ferner Hans-Peter Schwarz, Die Rol-
len der Bundesrepublik in der Staatengesellschaft, in: Karl
Kaiser/Roger Morgan (Hrsg.), Strukturwandlungen der Au-
Benpolitik in GroBbritannien und der Bundesrepublik, Min-
chen-Wien 1970, S. 231 ff.; Werner Link, Die auBenpoliti-
sche Staatsrison der Bundesrepublik Deutschland. Uberle-
gungen zur innerstaatlichen Struktur und Perzeption des in-
ternationalen Bedingungsfeldes, in: Manfred Funke u. a.
(Hrsg.), Demokratie und Diktatur, Bonn 1987, S. 100ff.;
Volker Rittberger. Grundmuster und Probleme der west-
deutschen AuBenpolitik, in: Gegenwartskunde, 36 (1987) 4.
S. 443—460; Helga Haftendorn, AuBenpolitische Priorititen
und Handlungsspielraum. Ein Paradigma zur Analyse der
AuBenpolitik der Bundesrepublik Deutschland, in: Politi-
sche Vierteljahresschrift, 30 (1989) 1, S. 32—49,



Rahmenbedingungen und Grundorientierungen
der AuBenpolitik der Bundesrepublik Deutschland

EXTERNE BEDINGUNGEN INTERNE BEDINGUNGEN
GRUNDORIENTIERUNGEN

Politikfeld , Sicherheit"

Machtkonkurrenz (zwischen dem westlichen geostrategische Lage (geteiltes Land, Grenz-
und dem Ostlichen Biindnissystem) und Mittellage)

Sicherung der territorialen Integritit und Freiheit der
Eigenentwicklung

West: atlantisch: militirische Bindung an die USA/
NATO

europdisch: WEU,  deutsch-franzdsische
Kooperation

Ost:  deutsche Einheit, Entspannung

Siid: militdrische Zuriickhaltung, Verhinderung der
Ostbindung bzw. Unterstiitzung von Block-
freiheit

Politikfeld ,, Wohlfahrt*

Weltmarktkonkurrenz hochentwickelte liberale Industriegesell-
schaft

Sicherung und Ausbau des Wohlfahrtsstaats

West: atlantisch: liberale Weltwirtschaftsordnung
europiisch: Wirtschaftsintegration

Ost:  Ost-West-Wirtschaftskooperation

Siid:  Entwicklungszusammenarbeit mit dem Ziel der
Weltmarktintegration

Politikfeld , Herrschaft*

Systemkonkurrenz (zwischen liberaldemo- liberaldemokratischer Verfassungsstaat (mit
kratischen und sozialistischen Systemen) Sozialstaatspostulat)

Demokratievertriglichkeit und -férderung
West: Bindung an liberaldemokratische Staaten

europdisch: Demokratiestabilisierung
Ost:  Liberalisierungspolitik

Siid: Menschenrechtspolitik, Verhinderung soziali-
stischer Orientierung
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europa und als Nicht-Kernwaffenstaat auf den ,,nu-
klearen Schutzschirm®* der USA in noch héherem
MaBe angewiesen. Jegliche Veriinderung der Mili-
tirdoktrin der USA, die auf eine ,Abkoppelung”
hindeuten konnte, jegliche Bestrebung zur Verrin-
gerung der amerikanischen Militirprisenz in Eu-
ropa wird daher in Bonn besonders aufmerksam
registriert. Mit dieser Abhiingigkeit korrespondiert
die Rolle des ,, Lastesels”, die der Bundesrepublik in
personeller, finanzieller und territorialer Hinsicht
von Anfang an zugedacht war und die sie auch zu
spielen bereit ist. Sie hat sich verpflichtet, die Bun-
deswehr als Wehrpflichtarmee auf einer Prisenz-
stirke von 495 000 Mann zu halten, die durch Re-
servisten im Kriegsfall auf etwa 1,3 Mio. Mann
Kampftruppen erhht werden kann 14). Grob ge-
schitzt stellt die Bundesrepublik damit etwa die
Hiilfte des militirischen Personals und Geriits an
der NATO-Zentralfront und trigt auBerdem die
Belastungen einer weltweit einzigartigen Massie-
rung von Truppen und Waffen samt der damit ver-
bundenen Ubungen (z. B. GroBmanover und Tief-
fliige). Dariiber hinaus leistet sie einen tiberdurch-
schnittlich hohen Beitrag zur Erneuerung und zum
Ausbau der NATO-Infrastruktur.

Zwar -existiert mit der Westeuropiischen Union
(WEU) auch ein westeuropiisches Militirbiindnis.
das sich seit einigen Jahren einzelner Wiederbele-
bungsversuche erfreut, das aber fiir die Bundesre-
publik keine gleichrangige Orientierung ge-
schweige denn eine Alternative zur NATO dar-
stellt. Auch die bilaterale deutschfranzdsische Si-
cherheitskooperation ist bisher bei eher symboli-
schen Aktionen stehengeblicben (gemeinsame Ma-
nover, gemeinsame Brigade). Sie wird zum einen
belastet durch das franzisische Entscheidungsmo-
nopol iiber Zielplanung und Einsatz der ,force de
frappe*. zum anderen durch die Funktion der Bun-
desrepublik als nukleartaktisches Vorfeld Frank-
reichs.

So feierlich die Wiederherstellung der deutschen
staatlichen Einheit in den ffentlichen AuBerungen
westdeutscher Politiker auch beschworen wurde, in
der tatsichlichen Politik wurde sie zunichst der
Westbindung und spiiter auch der Ost-West-Ent-
spannung untergeordnet. Das gilt zum einen fiir die
Griindungsphase. als Adenauer alle Verlockungen
eines vereinigten, aber neutralen Deutschlands zu-
riickwies, wie zum anderen fiir die zweite Hiilfte der
sechziger Jahre, als Bonn seine harte Linie in der
Frage der (Nicht-)Anerkennung der DDR und des
europiischen Status quo dem Driingen der USA

113) Neuerdings wurde — u. a. angesichts der Entwicklun-
gen in Osteuropa — vom Verteidigungsministerium be-
schlossen. die Prisenzstirke der Bundeswehr nach Abspra-
che mit der NATO zu reduzieren.
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und anderer westlicher Staaten auf Entspannung
opferte. Seither konzentrierte sich die amitliche
Deutschlandpolitik darauf, die ,Deutsche Frage*
vilkerrechtlich offenzuhalten und durch die Forde-
rung des innerdeutschen Austauschs auf allen Ebe-
nen ein ,gesamtdeutsches Bewufitsein® zu bewah-
ren, was ihr — wie die millionenfachen Begegnun-
gen zwischen Biirgern der DDR und der Bundesre-
publik in den letzten Monaten belegen — zu einem
erheblichen Teil gelungen zu sein scheint. Nichtsde-
stoweniger respektiert die bundesdeutsche Politik
die DDR als eigenstindigen Staat nach MaBgabe
der Ausiibung des Selbstbestimmungsrechts der
Biirger der DDR, und sie akzeptiert, wie die Ent-
schlieBung des Deutschen Bundestages vom 8. No-
vember 1989 unterstreicht 12), die jetzt bestehende
Westgrenze Polens auch fiir die Zukunft,

Im Verlaufe der sozialliberalen ,Neuen Ostpolitik*
hat die Bundesrepublik ein genuines Entspannungs-
interesse entwickelt, das die Regierung Kohl/Gen-
scher im wesentlichen weiterverfolgt. Dabei kam
zum Tragen, daB die geographische Position der
Bundesrepublik nicht nur eine Grenz-, sondern
auch eine ,Mittellage” zwischen Ost und West
ist'?). Als die USA ab dem Ende der siebziger
Jahre von der Entspannungspolitik abriickten und
vermehrt auf Riistung und Konfrontation setzten,
ergab sich fiir die Bundesregierung erneut ein Ziel-
konflikt, den Bundeskanzler Schmidt durch eine
Mittlerrolle zwischen USA und UdSSR zuniichst zu
iiberbriicken suchte. SchlieBlich ordnete die Bun-
desrepublik ihre Ostpolitik (abgesehen von den
Wirtschaftsbeziehungen) jedoch wieder der sicher-
heitspolitischen Westbindung unter — auch um den
Preis erheblicher innenpolitischer Konflikte um die
sogenannte ,Nachriistung™ mit Mittelstreckenrake-
ten.

Die Sidpolitik der Bundesrepublik begann in den
fiinfziger und sechziger Jahren unter dem Primat
des Ost-West-Gegensatzes und speziell der Forde-
rung nach Nicht-Anerkennung der DDR. Es war
ihr vorrangiges Ziel, die entstehenden Staaten der
Dritten Welt vom EinfluB der sozialistischen Staa-
ten fernzuhalten und damit auch eine Anerkennung
der DDR zu verhindern. Bis heute aber hat sich die
Bundesrepublik in diesem Beziehungsfeld militiri-
sche Zuriickhaltung auferlegt. Der Einsatzraum der
Bundeswehr ist auf das NATO-Gebiet beschriinkt,
Anfragen der Verbiindeten nach einem Engage-

12) Die entscheidende Stelle in dieser EntschlicBung lautet:
+Es (das polnische Volk — V. R.) soll wissen, daB sein
Recht, in sicheren Grenzen zu leben, von uns Deutschen
weder jetzt noch in Zukunft durch Gebietsanspriiche in Frage
gestellt wird.™ Vel. den Text der EntschlicBung, in: Das Par-
lament, Nr. 47/48 vom 17./24. November 1989, S. 9.

) Vgl. W. Link (Anm. 11), S. 407,
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Tabelle 1: Entwicklungshilfeleistungen der Bundesrepublik (in Mio. DM)

Gesamte Anteil am BSP offentliche Anteil am BSP

Leistungen in Prozent Leistungen in Prozent
1965 2 936,6 0.64 18241 0,40
1970 54531 0.81 2202.8 0,33
1975 12 226,7 1.19 41652 0,40
1980 19 308.0 1,30 6 476,1 0,44
1985 16 917,2 0,92 8 656,7 0,47
1986 17 126 .4 0,88 83175 0,43
1987 15 901,1 0,79 7 895,1 0,39
1988 23 050,0 1,09 8 318.7 0,39

Quelle: Journalisten-Handbuch Entwicklungspolitik 1989/90,
arbeit, Bonn, 8. 59.

hrsg. v. Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammen-

ment ,,out of area* (etwa im Persischen Golf) wur-
den stets abschligig beschieden. Die in neuerer Zeit
verstirkt gefiihrte Diskussion iiber die Beteiligung
der Bundesrepublik an Friedensmissionen der Ver-
einten Nationen 4Bt nach wie vor eine groBe Zu-
riickhaltung bei Teilen der politischen Fiihrungs-
gruppen vor allem gegeniiber dem Einsatz von Bun-
deswehrsoldaten erkennen; soll ihr Einsatz auf Ver-
langen der Vereinten Nationen und der am Konflikt
beteiligten Parteien grundsitzlich in Betracht kom-
men, so wird dafiir beispielsweise von AuBenmini-
ster Hans-Dietrich Genscher eine Grundgesetzin-
derung gefordert 14). Wie noch zu zeigen sein wird,
gilt die gleiche Zuriickhaltung jedoch nicht fiir Rii-
stungsexporte.

(2) Fiir die auBenpolitische Grundorientierung im
Politikfeld ,, Wohlfahrt* sind die Erfordernisse einer
hochentwickelten Industriegesellschaft mit einer zu-
gleich marktwirtschaftlichen und sozialstaatlich
verpflichteten Wirtschaftsordnung prigend. Die
politischen Fiihrungsgruppen der Bundesrepublik
suchen unter den Bedingungen der Weltmarktkon-
kurrenz den Wohlfahrtsstaat zu sichern und auszu-
bauen und dadurch die Massenloyalitit zu stabilisie-
ren. Es kennzeichnet die Bundesrepublik, daB sie
zu diesem Zweck von Anfang an auf ein export-
orientiertes Wachstum gesetzt hat. Mehr als ein
Viertel ihres Bruttosozialproduktes erwirtschaftet

) Vgl. das Interview im Bayerischen Rundfunk am 25. Sep-
tember 1989, wiedergegeben in: Stichworte zur Sicherheits-
politik, hrsg. vom Presse- und Informationsamt der Bundes-
regierung, Nr. 10/1989, S. 61 —62. Einen Uberblick iiber den
Stand der Kontroverse bietet die Publikation: Deutsche
Blauhelme? Beitriige zur Diskussion iiber die Frage einer
Teilnahme von Angehorigen der Bundeswehr an den frie-
denssichernden MaBnahmen der Vereinten Nationen. er-
schienen in der Reihe Zur Diskussion gestellt, hrsg. von der
Deutschen Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen, Bonn,
April 1989,
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siec im AuBenhandel (1950 noch 8,5 Prozent). Der
Staat (d. h. der Bund und in nicht zu unterschiitzen-
der Weise auch die Linder) betreibt daher nicht nur
eine aktive Auflenwirtschaftspolitik mit dem Ziel,
Exportmiirkte fiir die westdeutsche Wirtschaft zu
erschlieBen. Die Erhaltung der internationalen
Wettbewerbsfahigkeit und die Attraktivitit des
. Wirtschaftsstandorts“ Bundesrepublik sind auch .
in der Innenpolitik gewichtige Argumente zur Legi-
timation politischer Entscheidungen. Aus der Ex-
portorientierung und aus ihrer wirtschaftlichen
Stérke ergibt sich, daB die Bundesrepublik die /ibe-
rale Weltwirtschaftsordnung nachhaltig unterstiitzt.
Zu diesem Zweck arbeitet sie mit den USA in den
internationalen Wirtschafts- und Finanzorganisa-
tionen eng zusammen — im GATT zugunsten eines
moglichst freiziigigen Handels und im IWF zugun-
sten einer restriktiven Glaubigerpolitik in der ge-
genwirtigen Schuldenkrise. Einen SchuldenerlaB
befiirwortet sie nur fiir die ,,Armsten der Ar-
men*

Im Rahmen dieser Weltwirtschaftsordnung und
zum Zweck der Weltmarktintegration der Dritten
Welt leistet die Bundesrepublik sehr wohl betriicht-
liche Entwicklungshilfe, die noch immer iiber dem
Durchschnitt der Industrielinder (1988: 0,35 Pro-
zent des Bruttosozialproduktes) liegt. Aber sowohl
bei den Gesamtleistungen als auch bei den 6ffentli-
chen Leistungen hat die Entwicklungshilfe im
Durchschnitt der letzten Jahre eher abgenommen
und liegt weit unter dem von den Vereinten Natio-
nen geforderten Anteil der 6ffentlichen Entwick-
lungshilfe von 0,7 Prozent des BSP (vgl. Tabelle 1).
Eine Vergabe der Entwicklungshilfe nach wirt-
schaftlichen Interessen liBt sich indes ebensowenig
eindeutig feststellen wie eine Diskriminierung von
Staaten mit nicht-marktwirtschaftlicher Wirt-
schaftsordnung — eher schon spielt die Position,
die ein Land im Ost-West-Konflikt einnimmt (wie
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Tabelle 2: Anteil des westeuropiiischen und atlanti-

schen Beziehungsfeldes an der weltwirtschaftlichen
Verflechtung der Bundesrepublik
Anteil an der Ausfubr der Bundesrepublik (in Prozent)
EWG USA/CAN
1960 — 1964 432 8.4
1965 — 1969 453 103
1970—1974 46.6 9.4
19751979 459 T2
1980— 1984 417 7.9
1985— 1988 513 10.5
Anteil an der Einfuhr in der Bundesrepublik (in Prozent)
1960 — 1964 487 18.8
1965 — 1969 54.2 14.9
1970—1974 56.8 12.7
1975—1979 544 115
1980 —1984 47,7 79
1985— 1988 51.2 74

Deutsche Kapitalanlagen im Ausland
(fow/Kapitalstrome p. a.. nur Zuginge, d. h, Beteiligungen,
Dividende. Wertpapiere, Kredite, Darlehen etc., in Mrd, DM)

in der EG in den USA
1981 30 969 16 762
1984 40 425 36 240
1986 84 788 61 462
1987 115 940 48 734

Ausliindische Kapitalanlagen in der Bundesrepublik (s. 0.)

aus der EG aus den USA
1981 33099 5479
1984 9 424 5 466
1986 203 531 17 544
1987 261 658 23 588

Deutsche Direktinvestitionen im Ausland
(stock/akkum. Kapitalanlag rJah Je, d. h. Unternch-
mensbheteiligungen dber 25 Prozent, in Mrd. DM)

in der EG in den USA
1981 30 164 25729
1984 41 925 43 629
1986 56 933 41 863
1987 61 824 43113

Ausliindische Direktinvestitionen
in der Bundesrepublik (s. 0.)

1981 aus den NL 8 355
aus GB 7 055
aus F 4235
aus den USA 30 664
1984 aus den NL 9 036
aus GB B 41
aus F 5447
aus den USA 33 636
1986 aus den NL 11 396
aus GB 8914
aus F 5 836
aus den USA 35515
1987 aus den NL 12 955
aus GB 10 042
aus F 6129
aus den USA 35748

Quellen: Fischer Weltalmanach 1990, Frankfurt 1989, und Statisti-
sches Jahrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland. 1984, 1986
und 1987, Stuttgart-Mainz 1984, 1986 und 1987, sowie Statistisches
Juhrbuch fiir die Bundesrepublik Deutschland 1988, Stutigart 1989,
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z. B. jlingst Nicaragua), eine gewisse Rolle1s),
Geht es jedoch um die Spielregeln des Welthandels
selbst, gehort die Bundesrepublik zu den vehemen-
testen Gegnern der Forderungen der Dritte-Welt-
Linder nach einer ,Neuen Weltwirtschaftsord-
nung*,

Einzig im Politikfeld ,Wohlfahrt* hat sich inner-
halb der Westbindung der Bundesrepublik eine
echte Zweigleisigkeit von atlantischen und westeu-
ropdischen Beziechungen herausgebildet. Der
Schwerpunkt der bundesdeutschen AuBenwirt-
schaft liegt aber deutlich und in zunehmendem
MaBe auf dem westeuropiischen Binnenmarkt, fiir
dessen Vollendung sich die Bundesregierung als
eine der treibenden Krifte und als der griBte ,Net-
tozahler* der Gemeinschaft einsetzt. Wie aus Ta-
belle 2 zu ersehen ist, nimmt die Rolle der USA fiir
den AuBenhandel der Bundesrepublik (vor allem
bei der Einfuhr) stetig ab, die der EG (natiirlich
auch durch ihre Erweiterung) hingegen zu. Gleich-
zeitig hat sich allerdings auch der US-Handel von
Westeuropa weg auf den asiatisch-pazifischen
Raum hin orientiert. Nur im Hinblick auf langfri-
stige Kapitalverflechtung (Direktinvestitionen) ist
die Bedeutung der USA und Westeuropas fiir die
Bundesrepublik noch annihernd gleichwertig. Die
westeuropiische Wirtschaftsintegration 6ffnet der
Bundesrepublik auBerdem Miirkte in der Dritten
Welt, wo ihr als Nicht-Kolonialmacht traditionelle
Handelsbezichungen fehlen. Allerdings ist nicht zu
iibersehen, daB die westeuropiiische Wirtschaftsin-
tegration vor allem durch ihre protektionistische
Agrarpolitik sowohl mit der liberalen Weltwirt-
schaftsordnung als auch mit der Entwicklung der
Dritten Welt in Konflikt gerit. Das schligt sich vor
allem in immer wieder neuen ,,Handelskriegen* mit
den USA nieder. Wegen der politischen Funktion
der Europiischen Gemeinschaft ist die Bundesre-
publik zwar von Fall zu Fall bereit, ordnungspoliti-
sche Konzessionen zu machen. driingt jedoch im
Industriesektor zugleich auf moglichst geringe Han-
delshemmnisse und Wettbewerbsverzerrungen.

Im Osthandel ist die Bundesrepublik der wichtigste
westliche Partner der RGW-Liinder. Obwohl er nur
einen geringen Teil des Gesamthandels ausmacht
(durchschnittlich etwa fiinf Prozent), ist der Ost-
handel fiir einige Wirtschaftsbranchen (z. B. Anla-
genbau) von Gewicht. AuBerdem kann die Bundes-
republik im Austausch fiir die Lieferung von Inve-
stitionsgiitern in die Sowjetunion Erdol und Erdgas
bezichen. Diese Warenstruktur verlangt eine lang-
fristig angelegte wirtschaftliche Zusammenarbeit

') Vgl. Hans-Joachim Spanger/Lothar Brock. Die beiden
dcc._utl;'.chcn Staaten in der Dritten Welt. Opladen 1987.
S. 3201,
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mit Kreditunterstiitzung, in der die Bundesrepublik
ein wichtiges Element der Stabilisierung eines ent-
spannten Ost-West-Verhiltnisses sieht.

Wihrend also aus bundesdeutscher Sicht Wohlfahrt
und Sicherheit in der Ost-West-Wirtschaftskoopera-
tion schon immer Hand in Hand gingen, befiirch-
tete man in den USA bis in die jiingste Vergangen-
heit eine Gefdhrdung der westlichen Sicherheit
durch den Transfer von Hochtechnologie oder
durch eine vermeintliche westdeutsche oder west-
europiische Abhéingigkeit von den Staaten Osteu-
ropas. Auch stand bisher fiir die USA die kurzfri-
stige politische Instrumentalisierung des Osthan-
dels zur ,Bestrafung™ oder ,Belohnung™ des Ver-
haltens der sozialistischen Staaten im Vordergrund,
was sowohl der Entspannungskonzeption der bun-
desdeutschen Ostpolitik als auch der Struktur des
bundesdeutschen Osthandels widersprach.

Eine Politik der Steigerung der eigenen Wohlfahrt
auf Kosten der Sicherheit Dritter zeichnet sich hin-
gegen deutlich in der Siidpolitik der Bundesrepu-
blik ab. In den letzten Jahren (1984 — 1988) hat sich
die Bundesrepublik zum sechstgrdfiten Rilstungsex-
porteur der Welt entwickelt; den gleichen Rangplatz
nimmt sie bei den Riistungsexporten in die Dritte
Welt ein (vgl. Tabelle 3). Dazu hat nicht zuletzt
eine immer laxere Handhabung der urspriinglich
scharfen Richtlinien fiir Riistungsexportbeschrin-
kungen beigetragen. Die militiirischen Beschrin-
kungen der Bundesrepublik wie das ABC-Waffen-
verbot oder die Begrenzung des Einsatzraumes der
Bundeswehr wurden iiberdies wirtschaftlich lingst
unterlaufen, wie die weltweiten Lieferungen von
Waffen auch in Spannungsgebiete (siche den ira-
nisch-irakischen Krieg) und zum Aufbau von Che-
miewaffenproduktionen im Irak und in Libyen ge-
zeigt haben.

(3) Die Rahmenbedingungen im Politikfeld ., Herr-
schaft* sind im Innern die liberaldemokratische
ldentitiit der Bundesrepublik und international die
Konkurrenz zwischen dem liberaldemokratischen
und sozialistischen System, die mit der Machtkon-
kurrenz zwischen West und Ost eng verwoben ist.
Daraus ergibt sich im Hinblick auf die AuBenpolitik
¢ine Grundorientierung, die zumindest mit dem ei-
senen Demokratieverstindnis vertriglich sein muf,

seine Verbreitung moglichst aber auch fordern
soll,

Abgesehen von den sicherheitspolitischen Erfor-
dernissen ergibt sich die Westbindung der Bundes-
fepublik auch und gerade aus der systempolitischen
Ctleil:hartigkcil ihrer Partner. Im Westen ist daher
die Stabilisierung liberaldemokratischer Herrschaft
und die moglichst enge Zusammenarbeit aller libe-
tdldemokratischen Staaten eine zentrale Maxime
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Tabelle 3: Riistungsexporte der Bundesrepublik
Deutschland im Vergleich mit anderen fiihrenden
Exportlindern (1984—1988, in Mio. US-Dollar zu
konstanten Preisen von 1985)

a) in alle Staaten
1. UdSSR 63 789
2. USA 50 298
3. Frankreich 17 975
4. GroBbritannien 8 797
5. China 7 847
6. Bundesrepublik 6 758
7. CSSR 2673
b) in Industrieliinder
1. USA 26 819
2. UdSSR 17 923
3. Frankreich 3239
4. Bundesrepublik 3149
5. GroBbritannien 2235
6. CSSR 1'TIS
7. Kanada 1 007
¢) in die Dritte Welt
1. UdSSR 45 866
2. USA 23 479
3. Frankreich 14 736
4. China 7 730
5. GroBbritannien 6 562
6. Bundesrepublik 3 609
7. Italien 2434

Quelle: SIPRI Yearbook 1989, Oxford u. a. 1989, S. 198f.

bundesdeutscher Politik. Die Bundesrepublik ist
nicht nur Mitglied des Europarates und Unterzeich-
nerin der Europiischen Menschenrechtskonven-
tion, sondern hat sich auch fiir eine Aufnahme der
vormals autoritiren Staaten Griechenland, Portu-
gal und Spanien in die Europidische Gemeinschaft
eingesetzt, um die Demokratie dort zu stiitzen. Das
Ziel der Demokratievertriiglichkeit kann allerdings
mit sicherheitspolitischen Biindnisverpflichtungen
kollidieren. Beispielsweise fiihrte der Militidrputsch
von 1980 in der strategisch als wichtig angesehenen
Tiirkei keineswegs zu einer Reduzierung der Mili-
tir- und Wirtschaftshilfe.

Der Antikommunismus erfiillte in den ersten bei-
den Jahrzehnten der Existenz der Bundesrepublik
nicht nur innenpolitisch eine wichtige ideologische
Integrationsfunktion, sondern bot auch in der Au-
Benpolitik Orientierungshilfe, die erst in den sieb-
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ziger Jahren im Zuge der Entspannung allmihlich
an Bedeutung verlor.

Mit der Entspannungspolitik schwor der Westen
einer demokratischen Systemverinderung in Osteu-
ropa als Fernziel zwar keineswegs vollig ab, doch
verfolgte die sozialliberale ,Neue Ostpolitik” eine
neue Strategie des ,,Wandels durch Anniherung®,
also einer schrittweisen Liberalisierung der soziali-
stischen Staaten auf der Grundlage der Anerken-
nung des Status quo und der Zusammenarbeit,
ohne die Gefahr einer Destabilisierung zu provozie-
ren. Dabei legte die bundesdeutsche Politik wegen
der deutschen Teilung und deutscher Minderheiten
in osteuropdischen Staaten wie Polen, Rumiinien
und der Sowjetunion bis auf den heutigen Tag be-
sonderen Wert auf verbesserte Familienzusammen-
filhrung sowie Reise- und Kontaktméglichkeiten,
die im Mittelpunkt des , Korbes III* der KSZE-
Verhandlungen stehen. Vor allem durch materielle
Leistungen und durch eine Ausweitung der Wirt-
schaftsbeziehungen erhoffte sie sich ein Entgegen-
kommen der sozialistischen Staaten. Umgekehrt
sperrte sich die Bundesrepublik jedoch gegen publi-
kumswirksame Sanktionen wegen Menschenrechts-
verletzungen und verfolgte im allgemeinen eine
wstille* Menschenrechtsdiplomatie. Auch zeigte sie
sich nicht bereit, als Reaktion auf Unterdriickungs-
maBnahmen (wie das Verbot der Gewerkschaft
woolidaritidt™ in Polen 1981) die Entspannung oder
den Osthandel aufs Spiel zu setzen. In der Ostpoli-
tik der Bundesrepublik genie8t demnach das iiber-
greifende sicherheitspolitische und Gkonomische
Entspannungsinteresse gegeniiber der direkten De-
mokratieférderung Prioritit,

Eine dhnliche relativ untergeordnete Stellung der
Demokratieférderung 1aBt sich auch in der Stidpoli-
tik der Bundesrepublik beobachten. Zwar erwei-
terte sich die urspriingliche antikommunistische
Orientierung zu einer Aversion auch gegeniiber
nichtsozialistischen Diktaturen. Wurde jedoch ge-
fordert, dieser Aversion durch wirtschaftliche
SanktionsmaBnahmen Nachdruck zu verleihen, wie
z. B, gegeniiber der Republik Siidafrika oder dem
Iran, hat sich bisher in der Regel das auBenwirt-
schaftliche Interesse durchgesetzt.

(4) Es ist deutlich geworden, daB unter den Bezie-
hungsfeldern die Westbindung deutlichen Vorrang
genieBt. Innerhalb der Westbindung wird man nach
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Politikfeldern differenzieren miissen und in der Si-
cherheitspolitik dem Biindnis mit den USA, in der
AuBenwirtschaftspolitik hingegen der westeuropiii-
schen Integration die groBte Bedeutung beimessen,
Seit den siebziger Jahren hat die Bundesrepublik
jedoch auch eine eigenstindige entspannungsorien-
tierte Ostpolitik entwickelt, die seither ihre zweite,
aber nicht ohne die Abstimmung mit ihren westli-
chen Partnern aufrechtzuerhaltende auBenpoliti-
sche Siule bildet. Es hiingt weitgehend vom allge-
meinen ,,Ost-West-Klima* ab, inwieweit die Ent-
spannungsorientierung der Bundesrepublik sich
entfalten kann; eine Reduzierung der AuBenpolitik
auf eine ausschlieBliche Westbindung wie zur Zeit
des Kalten Krieges ist jedoch heute ebensowenig
vorstellbar wie ein Ausstieg aus der Westbindung
zugunsten einer , Aquidistanz* oder ,Selbst-Finn-
landisierung®, die in der Krise der Entspannung zu
Anfang der achtziger Jahre als Real-Utopie durch
die westlichen Medien geisterte. Die Sidpolitik
nimmt demgegeniiber einen deutlich nachgeordne-
ten Rang ein.

(5) Eine ihnliche Bestimmung der Rangordnung
unter den Politikfeldern wiirde die Frage beantwor-
ten, ob die Bundesrepublik eher eine sicherheits-
orientierte, eine wohlfahrtsorientierte oder eine
ideologische AuBenpolitik betreibt. Leicht 4Bt sich
zeigen, daB der ,demokratische Internationalis-
mus*, wenn es zum Konflikt mit sicherheitspoliti-
schen oder wirtschaftlichen Interessen kommt, das
Nachsehen hat. Er erfiillt nicht zuletzt die Funktion
der innenpolitischen Legitimation auBenpolitischer
Entscheidungen und kommt auch dort eher in sei-
ner passiven Variante, in der Forderung nach der
»~Demokratievertriiglichkeit* von Sicherheits- und
AuBenwirtschaftspolitik, denn als aktive ,Demo-
kratieférderung* zur Geltung, Deutlich ist auch zu
beobachten, daB in Konflikten zwischen ,.Sicher-
heit* und ,Wohlfahrt* die Wohlfahrisorientierung
in der Regel von bundesdeutschen Akteuren favo-
risiert wird, die militdrischen Anforderungen hinge-
gen hiufig von auslindischer Seite in den Vorder-
grund geriickt werden. Was mehr Gewicht erhiilt,
hiingt vor allem vom Spannungsgrad der Ost-Wes-
Bezichungen und dem damit verbundenen — per-
zipierten — Handlungsspielraum der Bundesrepu-
blik gegeniiber den USA ab. Damit sind wir bereits
beim Problem der ,,Macht* der Bundesrepublik.
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IV. Irrungen und Wirrungen iiber den internationalen Status und den
auBlenpolitischen Stil der Bundesrepublik Deutschland

In den vergangenen Jahren h#uften sich Betrach-
tungen iiber den Machtrang der Bundesrepublik.
Wurde sie zuvor stets in die groBe, aber unbe-
stimmte Gruppe der ,,mittleren Michte* eingeord-
net, so erscheint sie nun in einigen Titeln einerseits
als ,heimliche GroBmacht* (Czempiel) oder gar als
sWeltmacht* — wenn auch ,wider Willen* —
(Hacke), andererseits beklagt man ihre ,Machtver-
gessenheit™ (Schwarz). So vage und spekulativ
diese Etikettierungen auch sein mogen, sie spielen
fiir das weltpolitische Denken in unserer Zeit noch
immer eine zu groBe Rolle, als daB man sie iiberge-
hen konnte 16).

1. Spieglein, Spieglein an der Wand... Wie
miichtig ist die Bundesrepublik?

Die Bundesrepublik entstand zwar im Kalten Krieg
als ein von den USA abhiingiges Land der westli-
chen ,Containment“-Strategie gegeniiber der so-
wijetischen Bedrohung, erlebte jedoch schon friih-
zeitig einen beachtlichen wirtschaftlichen Auf-
schwung, der als das ,,Wirtschaftswunder* bekannt
wurde. Unter diesen Umstiinden lag es nahe, eine

%) Das jiingste Beispiel einer unreflektierten und unge-
nauen Definition” der ,Weltmacht® findet sich bei
Chr. Hacke (Anm. 1), S. 467.

wFragmentierung” der Macht (Hanrieder) zu kon-
statieren oder, bildhafter ausgedriickt, die Bundes-
republik als ,6konomischen Riesen* und ,politi-
schen Zwerg“ zu charakterisieren 17),

Mit der Zunahme westdeutscher Wirtschaftskraft
stellte sich dann die Frage. ob es sich bei der Bun-
desrepublik etwa um eine ,, Leitékonomie® im Sinne
Perroux’ handele. Eine ,économie dominante*
zeichnet sich dadurch aus, daB sie einen ungleich
stirkeren EinfluB auf ihre Wirtschaftspartner aus-
iibt als umgekehrt und fiir deren binnenwirtschaft-
liche Entwicklung entscheidende Parameter setzen
kann 18),

Vergleicht man die Entwicklung der weltwirtschaft-
lichen Position der Bundesrepublik mit der der
USA als unbestrittener dkonomischer Fiihrungs-
macht der Nachkriegszeit. so fillt in der Tat ein
relativer Positionsverfall der USA und cin Positions-
gewinn der Bundesrepublik ins Auge (Tabelle 4).
Im Weltexport hat die Bundesrepublik die USA
inzwischen iiberfliigelt, ebenso iibersteigen mittler-

IT) Diesen Vergleich schreibt H.-P. Schwarz (Anm. 11),
S. 232 dem damaligen Bundeskanzler Willy Brandt zu.

18) Vgl. Michael Kreile, Die Bundesrepublik Deutschland —
eine ,£économic dominante* in Westeuropa?, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 26/78, §. 3—17.

Tabelle 4: Entwicklung der weltwirtschaftlichen Position der Bundesrepublik

Anteil an Weltwiihrungsreserven (in Prozent):
1948 1970 1981 1988
USA 3a 157 6.8 6.2 (47.8 Mrd. US-Dollar)
Bundesrepublik 0.6 14,7 10,9 8.1 (62.5 Mrd. US-Dollar)
Japan 0.1 52 6,7 12,7 (97.8 Mrd. US-Dollar)
Anteil der Wiihrungen an den Weltwiihrungsreserven 1988 (in Prozent):
. US-Dollar: 49.3 (379.0 Mrd. US-Dollar)
DM: 14,0 (107.8 Mrd. US-Dollar)
ECU: 8.1 ( 62.4 Mrd. US-Dollar)
Yen: 6.1 ( 46,7 Mrd. US-Dollar)
Anteil an Weltexporten (in Prozent):
1948 1970 1981 1988
USA 240 154 128 11.4 (321.8 Mrd. US-Dollar)
Bundesrepublik 1.3 12.2 9.7 11.4 (322.5 Mrd. US-Dollar)
Japan 03 6.9 8.3 9.4 (265.0 Mrd. US-Dollar)
Quelle: Fischer Weltalmanach 1972, 1983, 1990, Frankfurt 1971, 1982, 1989; International Trade Statistics Yearbook. New
York 1968.
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weile die bundesdeutschen Investitionen in den
USA die amerikanischen in der Bundesrepublik.
Die Dominanz der USA ist allerdings in der inter-
nationalen Wéhrungs- und Finanzpolitik deutlich
spiirbar geblieben. Zwar ist die DM schon seit Ende
der fiinfziger Jahre — neuerdings zum Teil ver-
steckt in der ECU (European Currency Unit/Euro-
piische Wahrungseinheit) — zur zweitwichtigsten
Weltwihrung (auch Reservewiihrung) geworden,
doch deckt der US-Dollar immer noch knapp die
Hilfte der Weltdevisenreserven ab. Trotz der
Wechselkursfreigabe setzt die Zins- und Kursent-
wicklung in den USA weiterhin schwer iiberwind-
bare Rahmenbedingungen fiir die westeuropdische
Wirtschaft. Daran konnte auch die Einrichtung des
Europiischen Wiihrungssystems 1979 bisher nicht
riitteln.

Unbestritten gehort die Bundesrepublik also auf-
grund ihrer wirtschaftlichen Stirke, des Gewichts
ihrer Exporte und ihrer Wiihrung zu den fiihrenden
Wirtschaftsmdchten: Wo immer ein ,,Klub* iiber die
Weltwirtschaft berit und entscheidet, besitzt die
Bundesrepublik einen festen Platz, vor allem unter
den ,Sicben“ des Weltwirtschaftsgipfels. Eine
wLeitokonomie* im WeltmaBstab ist sie aber des-
wegen noch lange nicht. Diese Position nimmt nach
wie vor die USA ein.

Schon eher kénnte diese Aussage fiir den westeu-
ropiischen Wirtschaftsraum zutreffen. Die Bundes-
republik ist die stirkste Volkswirtschaft in der EG:
Sie erwirtschaftet mehr als ein Viertel des EG-Brut-
tosozialproduktes sowie der Exporte innerhalb der
EG und verfiigt iiber ein knappes Drittel der EG-
Waihrungsreserven und des ECU. Konjunktur-,
Zins- und Wiithrungsentwicklung in der Bundesre-
publik haben damit sehr wohl asymmetrische Aus-
wirkungen auf die iibrigen EG-Linder, die diese zu
nicht-reziproken Anpassungsreaktionen veranlas-
sen konnen.

Entscheidend diirfte aber sein, ob die Bundesrepu-
blik in der Lage ist, diese Wirtschaftskraft zur Her-
beifilhrung gewiinschter Entscheidungen in ande-
ren Politikfeldern machtpolitisch umzumiinzen und
damit die Fragmentierung der Macht zu iiberwin-
den. Natiirlich verbindet sich mit wirtschaftlicher
Stéiirke immer auch politischer EinfluB, doch fehlen
der Bundesrepublik nicht zuletzt die militérischen
Attribute, die diesem EinfluB Nachdruck verleihen
kénnten. So hat sich im Verhiltnis zwischen der
Bundesrepublik und den USA die sicherheitspoliti-
sche Abhiingigkeit erhalten, auch wenn die Bundes-
republik zum wohl wichtigsten militérischen Part-
ner der USA in Europa aufgestiegen ist. Solange
die militdrische Sicherheit Westeuropas auf nuklea-
rer Abschreckung beruht, wird sich daran auch
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nichts dndern. Gehort die Bundesrepublik in der
Weltwirtschaft zum ,Klub*, so entscheiden die Su-
permiichte die Geschicke der internationalen S;
cherheit weithin unter sich — unilateral oder auf
Zweier-Gipfeln.

Zwei Einschrinkungen gelten dennoch: Die Wir-
kung der militdrischen Abh#ngigkeit wandelt sich
mit dem ,,Ost-West-Klima*. Steht das Barometer
auf , Entspannung”, ist die Bundesrepublik eher in
der Lage, ihre eigenen Interessen wahrzunehmen;
kiihlt das Klima sich ab, iiberlagert die ,,Sicherheit*
die anderen Politikfelder und macht so der Bundes-
republik ihre Abhingigkeit bewuBt, daB sie sich
wieder stiirker an die USA und deren Politik an-
lehnt. Wurde die Entscheidung iiber die , Nachri-
stung” mit Mittelstreckenwaffen in einer Zeit der
Krise zwischen Ost und West trotz heftiger innen-
politischer Widerstiinde durchgesetzt, so ist die
Bundesrepublik in der gegenwiirtigen Phase zuneh-
mender Entspannung nicht bereit, die auf ihrem
Territorium stationierten Kurzstreckenwaffen nach
den Wiinschen der USA umstandslos zu ,,moderni-
sieren”. Allerdings sind die USA auch in Span-
nungszeiten nicht mehr in der Lage, ihre sicher-
heitspolitische Hegemonie in 6konomischen Kon-
flikten als Trumpf auszuspielen. Im Jahre 1963 ge-
lang es den USA noch, durch Druck auf die Bun-
desrepublik ein deutsch-sowjetisches Rd&hrenge-
schiift zu verhindern. Zu Beginn der achtziger Jahre
konnten die Westeuropier hingegen gemeinsam ein
Erdgas-Rohrengeschift mit der Sowjetunion gegen
die Sicherheitsbedenken und den Druck der westli-
chen Vormacht durchsetzen. Ein anderes Beispiel:
Wiihrend des Vietnamkrieges war die Bundesrepu-
blik bereit, den unter Druck geratenen US-Dollar
aus sicherheitspolitischen Erwigungen zu stiitzen
und dabei hohe Verluste hinzunehmen; inzwischen
zeigt sie sich jedoch nicht mehr geneigt, dem Drin-
gen der USA auf Schonung der amerikanischen
Handelsbilanz nachzugeben. Allerdings gehort die
Bundesrepublik bei Handelskonflikten zwischen
den USA und der Europiiischen Gemeinschaft stets
zu den Befiirwortern von Kompromissen, die den
Interessen der USA entgegenkommen.

Genausowenig wie eine globale Weltmachtrolle bt
die Bundesrepublik in der Europiischen Gemein-
schaft eine politische Hegemonie aus. Die Entschei-
dungsmechanismen der EG stehen einer einseitigen
Interessendurchsetzung ebenso entgegen, wie das
okonomische Ubergewicht der Bundesrepublik
durch ihren minderen sicherheitspolitischen Status
gegeniiber Frankreich und GroBbritannien ausge-
glichen wird. Ohne eine Abstimmung mit diesen
wichtigsten europiischen Partnern konnen Initiati-
ven oder Korrekturen der Europapolitik nicht er-
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folgreich sein. Der Blick auf die EG wirft vielmehr
die generelle Frage auf, ob der internationale Status
der Bundesrepublik iiberhaupt unabhingig von ih-
ren integrativen Verflechtungen bestimmt werden
kann. So wenig ihr weltwirtschaftliches Gewicht zu
unterschiitzen ist, so sehr verdankt es sich der inte-
grativen Einbindung in die westeuropéische Wirt-
schaftsgemeinschaft. Die EG ist nicht nur ein siche-
rer Absatzmarkt der westdeutschen Industrie; ohne
den politischen Rahmen der Gemeinschaft und die
iiber ihn vermittelten Ausgleichsmdglichkeiten
(etwa in der Regional- oder Sozialpolitik) wiirde die
bundesdeutsche Politik wegen der permanenten
Exportiiberschiisse wahrscheinlich unter erhebli-
chen Anpassungsdruck geraten. Auch in der Welt-
wirtschaft steht die Bundesrepublik nur als Teil der
EG auf gleichem FuB mit den beiden anderen Wirt-
schaftszentren USA und Japan. Und nur im EG-
Verbund kann sie verhindern, daB in Wirtschafts-
konflikten mit den USA ihre besondere militédrische
Abhiéingigkeit den Ausschlag gibt1?). Die Bundes-
republik als Einzelstaat in den Rang einer ,Macht*
— welchen Zuschnitts auch immer — zu erheben,
muB daher unter den Bedingungen der westeuro-
pdischen Integration zunehmend als Anachronis-
mus, als ,altes Denken®, erscheinen.

2. Ach wie gut, daBl niemand weill . .
desrepublik als ,,Handelsstaat*

. Die Bun-

Es mag das Verstindnis der AuBenpolitik der Bun-
desrepublik erleichtern, wenn man sich — als ana-
Iytische Hilfskonstruktion — das internationale Sy-
stem so vorstellt, als ob es aus ,zwei Welten* be-
stinde?’). Zum einen handelt es sich um eine
JStaatszentrierte Welt®, in der territoriale und militi-
rische Probleme sowie das Streben nach Macht vor-
herrschen. Zum anderen 148t sich das internatio-
nale System auch als ,, multizentrische Welt“ denken,
in der es neben den Staaten noch andere wichtige
Akteure gibt und in der dkonomische (und ver-
mehrt auch 6kologische) Probleme sowie die Orien-
tierung an regionaler bzw. globaler Interdependenz
im Vordergrund stehen. Wihrend das Deutsche
Reich zwischen 1870 und 1945 — mit gewissen Ab-
strichen in der Weimarer Zeit — sich an der ,staats-
zentrierten Welt” der internationalen Politik orien-
tierte und dementsprechend als ,Machtstaat* auf-
trat, stand dieser Weg der Bundesrepublik (wie
auch Japan) als Ergebnis des Zweiten Weltkrieges

") Vgl. H. Haftendorn (Anm. 11). S. 43.

M) Vgl. dazu Richard Rosecrance, Der neue Handelsstaat.

Herausforderungen fiir Politik und Wirtschaft. Frankfuri-

New York 1987; James N. Rosenau. Patterned Chaos in Glo-

l‘fal L_i{c: Structure and Process in Two Worlds of World Poli-

g“izlfn: ;nlemationnl Political Science Review. 9 (1988) 4.
« 327364,

17

nicht mehr offen. Thre geostrategische Lage im glo-
balen Macht- und Systemkonflikt zwischen Ost und
West erlaubte es ihr zwar viel weniger als Japan,
sich aus der machtorientierten Welt mit ihren si-
cherheitspolitisch-militdrischen Erfordernissen aus-
zuklinken, ihre eigentliche ,Bestimmung® und
Stirke fand sie jedoch als , Handelsstaat” in der
durch Interdependenz geprigten Welt. Drastischer
hat dies einst Hans-Peter Schwarz ausgedriickt. als
er den ,homo oeconomicus* als bundesdeutsche
Lieblingsrolle entdeckte und sie als ,Frucht der
Katerstimmung eines Berserkers" erkldrte, ,der
seinen Machtrausch ausgeschlafen und sich hinfort
zum friedlichen Geldscheffeln’ entschlossen
hat*21),

Um das Ergebnis zugespitzt zusammenzufassen:
Aus dem ,,Schatten* einer expansionistischen Ver-
gangenheit heraus hat die Bundesrepublik die
»Chance* der Rehabilitierung durch Integration er-
griffen und sich vom machtstaatlichen ,,Saulus* zum
interdependenzorientierten ,Paulus* gewandelt.
Ihrer militdrischen Gefihrlichkeit beraubt, hat sie
auf ihre 6konomische Stirke gesetzt. Wohlfahrts-
orientierung und Interdependenzorientierung ge-
hen dabei Hand in Hand. So betreibt die Bundes-
republik ihre Aufenpolitik vor allem — aber kei-
neswegs ausschlieBlich — in der Rolle und im Siil
eines ,, Kaufmanns“. Der Kaufmann muB zwar um
seine dubere Sicherheit besorgt sein. die zur Wah-
rung und Mehrung seines Wohlstandes unabding-
bar ist. sucht aber, wo immer méglich. die Entspan-
nung, unter der seine Geschiifte besonders gut ge-
deihen. Sein Bild von der Welt ist nicht von Ein-
fluBsphiren geprigt. sondern vom Weltmarkt. Die-
sen liberalen Weltmarkt, der seine wirtschaftliche
Stirke fordert und belohnt. verteidigt er allerdings
entschieden gegen weitreichende Regulierungs-
und Umverteilungsversuche. SchlieBlich verzichtet
er sowohl auf demonstratives machtstaatliches Auf-
treten als auch auf eine konsequente Menschen-
rechtspolitik, um seine Geschiftspartner nicht zu
verprellen. AuBenminister Genscher, seit nunmehr
15 Jahren an der Spitze des Auswirtigen Amtes,
kann als die Personifizierung dieser AuBenpolitik
gelten. Es nimmt daher nicht Wunder. daB der
»Genscherismus* den  Machtstaatlern* diesseits
und jenseits des Atlantiks ein besonderer Dorn im
Auge ist22),

Wenn in Publikationen der achtziger Jahre dennoch
von einer Grof- oder Weltmachtrolle der Bundesre-

21y H.-P. Schwarz (Anm. 11). S. 2361.

2) Vgl. Jim Hoagland. Genscher. Master Contortionist. in:
International Herald Tribune vom 18. August 1988. In der
TIME vom 8. Mai 1989 wird ,Genscherism* folgenderma-
Ben definiert: being soft on the Soviets. weak on NATO.
.wet* on defense®,
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publik die Rede ist, so ist dies nicht allein eine teils
iiberzogene, teils veraltete Vorstellung. Es spiegeln
sich darin vielmehr einerseits die Wahrnehmung,
daB die vormals unbestrittene Fiihrungsposition der
USA allmiihlich relativiert wird, und andererseits
die Forderung, die Bundesrepublik miisse zusam-
men mit anderen Staaten nicht nur in der Weltwirt-
schaft, sondern auch politisch-militérisch die USA
in ihrer Weltordnungsrolle entlasten. Dies verleitet
einige Autoren auBerdem zu der Mahnung, die
Bundesrepublik miisse ihre lange geiibte machtpo-
litische  Zuriickhaltung, ihre ,Zahmheit“ und
»Machtvergessenheit” aufgeben und statt dessen
sowohl eine (wenn auch , verantwortliche*) Macht-
politik betreiben als auch die bisher vernachlissig-
ten militirischen Instrumente der AuBenpolitik be-
leben?). Diese Autoren miissen sich jedoch die
Frage gefallen lassen, ob sie damit nicht die histo-
rischen Grundlagen und Erfahrungen der bundes-
deutschen AuBenpolitik iibergehen: den ,Schatten
der Vergangenheit“ und die — im Sinne der Frie-
densfahigkeit der Deutschen — daraus gezogenen
Konsequenzen ebenso wie die ,,Chancen der Inte-
gration* und der Interdependenzorientierung. Un-
bestritten hat mit dem EinfluB der Bundesrepublik
auch ihre weltpolitische Verantwortung zugenom-
men. Will sie aber nicht mit eben den Grundorien-
tierungen brechen, denen sie diese Stellung im in-
ternationalen System und dariiber hinaus auch ihre
innenpolitische Stabilitéit verdankt, kann die Wahr-
nehmung dieser Verantwortung nicht in einer Hin-
wendung zur militdrischen Machtpolitik liegen,
sondern in der Forderung von Sicherheit, Wohl-
fahrt und zivilisierter Herrschaft in multilateraler
und moglichst beziehungsfeldiibergreifender Ab-
stimmung sowie durch eine Politik der kooperativen
Verregelung der internationalen Beziehungen.

Drei Prozesse zeichnen sich in der Gegenwart und
fiir die Zukunft in Europa ab, die fiir die bundes-
deutsche AuBenpolitik und die Stellung der Bun-
desrepublik im internationalen System grundlegend
sind: der behutsame, nationale Alleingéinge vermei-
dende Umgang mit der Teilung Deutschlands, der
keine Option von vornherein ausschlieBt; die wei-
tere Vertiefung der europiischen Integration im
Rahmen der EG und deren Offenhaltung sowohl
fiir die Mitgliedsstaaten der Europiischen Freihan-
dels-Assoziation (EFTA) als auch — langfristig ge-
sehen — fiir mégliche Beitrittskandidaten in Zen-
tral- und Osteuropa; schlieBlich die durch die so-
wjetische Reformpolitik eingeleitete Entschirfung
des Ost-West-Gegensatzes, die sowohl eine Entmi-

) Vgl. Hans-Peter Schwarz, Die geziihmten Deutschen.
Von der Machtbesessenheit zur Machtvergessenheit, Stutt-
gart 1985; eher in Andeutungen aber auch Chr. Hacke
(Anm. 1), S. 466.
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litarisierung und eine Zunahme der Kooperation in
simtlichen Politikfeldern der Ost-West-Beziehun-
gen als auch einen wachsenden innen- und auBen-
politischen Spielraum der Staaten des ostlichen
Biindnisses verspricht. Neue Chancen einer ,,natio-
nalen* Politik der Wiedervereinigung, deren Nut-
zung durch die Bundesrepublik bzw. die Bundesre-
gierung hier und da angemahnt worden ist, liegen
trotz des vor kurzem noch fiir unvorstellbar gehal-
tenen Wandels in der DDR ebensowenig im Be-
reich realistischer Handlungsmoglichkeiten wie
eine Riickkehr zu einer ausschlieBlichen Westbin-
dung, die Arnulf Baring erst kiirzlich zur Heilung
wunseres neuen GroBenwahns* glaubte empfehlen
zu miissen 2¥). Vielmehr bietet sich die Gelegenheit,
parallel zur europdischen Integration im Rahmen
der EG cine koordinierte gesamteuropdische Annd-
herung und Verflechtung zu férdern, die mit dem
AbschluB des Wiener KSZE-Folgetreffens neue
Impulse engafangen hat ) und die auch der wech-
selseitigen Offnung und Durchdringung der beiden
deutschen Staaten zugute kommen wird.

Die Gestalt des zukiinftigen Verhiltnisses zwischen
der Bundesrepublik und der DDR [iBt sich heute
noch nicht niher bestimmen. Mit hoher Wahr-
scheinlichkeit ist von einer verstirkten Orientie-
rung der DDR auf Kooperation mit der Bundesre-
publik und den westeuropdischen Staaten, ein-
schlieBlich der Europiéischen Gemeinschaft, auszu-
gehen, die dabei ihre Selbstiindigkeit als Volker-
rechtssubjekt nicht aufgeben wird. Der von Bun-
deskanzler Kohl am 28. November 1989 vorgelegte
Zehn-Punkte-Plan 26) greift weit iiber die sich im
Flusse befindliche politische BewuBtseinsbildung in
der DDR selbst, aber auch iiber die européischen

24) Vgl. Arnulf Baring, Unser neuer GréBenwahn. Deutsch-
land zwischen Ost und West, Stuttgart 1988.

) Vgl. die Perspektiven einer gesamteuropiischen Politik
gemiB dem Prinzip der ,friedlichen Ko-Evolution* bei Vol-
ker Rittberger/Hans Werbik, Gemeinsame Sicherheit im
Ost-West-Konflikt? Polyzentrisches Sicherheitssystem und
friedliche Ko-Evolution in Europa, in: Willibald P. Pahr/
Volker Rittberger/Hans Werbik (Hrsg.). Europiische Si-
cherheit. Prinzipien, Perspektiven, Konzepte, Wien 1987,
S. 13—37, und durch Ost-West-Regime bei Manfred Efin-
ger/Volker Rittberger/Michael Zimn, Internationale Regime
in den Ost-West-Bezichungen. Ein Beitrag zur Erforschung
der friedlichen Behandlung internationaler Konflikte, Frank-
furt 1988, sowie Volker Rittberger, Konflikttransformation
durch internationale Regime im Ost-West-Verhiiltnis.
Grundlagen einer Entwicklungsperspektive der friedlichen
Ko-Evolution?, in: Hans-Hermann Hartwich (Hrsg.), Macht
und Ohnmacht politischer Institutionen, Opladen 1989,
S. 322—-346.

%) Der Text des Zehn-Punkte-Plans findet sich in: Frankfur-
ter Allgemeine Zeitung vom 29. November 1989, S. 14, Die
teils zustimmenden, teils zuriickhaltenden bis hochst kriti-
schen Reaktionen im In- und Ausland sind in den letzien
Wochen in der Tagespresse ausfiihrlich dokumentiert wor-
den, so daB sich Einzelnachweise eriibrigen.
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Ordnungsvorstellungen der westlichen Fiihrungs-
méichte und der Sowjetunion hinaus — jedenfalls
mit der darin prizisierten Zielsetzung einer staatli-
chen Einheit auf dem Gebiet der heutigen Bundes-
republik Deutschland, der DDR sowie Berlins. An-
dere Elemente des Zehn-Punkte-Plans diirften
demgegeniiber mit der von der DDR-Regierung
unter Hans Modrow angedeuteten Konzeption ei-
ner ,,Vertragsgemeinschaft* deutlicher konvergie-
ren und reale Aussichten fiir eine konstruktive Ver-
netzung und Verregelung deutsch-deutscher Bezie-
hungen in einer Vielzahl von Politikfeldern bieten.
Die ,Wiedervereinigungs“-Perspektive des Kohl-
Plans kann sicher nicht einfach in den Bereich des
Wunschdenkens verwiesen werden. Sie beruht
letztlich auf der Spekulation, daB sich die DDR
auch unter einer frei gewihlten Regierung nicht so
werde stabilisieren konnen, daB sie von kiinftigen
Wellen der Massenauswanderung in die Bundesre-
publik verschont bleiben wird. Gelingt der DDR
diese Binnenstabilisierung nicht, wird die Anzie-
hungskraft der Option eines ,,Anschlusses* an die
Bundesrepublik — in welcher Form auch immer —
unwiderstehlich werden. Dann wird ihr auch von
widerstrebenden Nachbarn Deutschlands wenig
entgegengesetzt werden konnen.

Fiir den ,,Handelsstaat* Bundesrepublik Deutsch-
land sind die oben skizzierten internationalen Rah-
menbedingungen besonders dann vorteilhaft, wenn
die militdrischen Bedrohungsvorstellungen im Ost-
West-Verhiltnis an Bedeutung verlieren und damit
die sich aus seiner geostrategischen Lage und mili-
tirischen Beschrankung ergebende sicherheitspoli-
tische Abhidngigkeit von den USA abnimmt. Die
der militirischen Sicherheitspolitik im Ost-West-
Verhiiltnis geschuldeten direkten, mehr aber noch
die indirekten WohlfahrtseinbuBen konnten sich
dann langfristig sogar in Wohlfahrtsgewinne ver-
wandeln.

Andererseits treten dann auch die externen Kosten
der Rolle als ,,Handelsstaat* und die vor allem glo-
balpolitischen Defizite einer an dieser Rolle orien-
tierten AuBenpolitik schérfer sichtbar zutage. Als
»Handelsstaat* trigt die Bundesrepublik Mitver-
antwortung fiir Sozialkatastrophen wie Kriege und
Fliichtlingsstrome, fiir Hunger und Armut vor al-
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lem in der Dritten Welt. Auch als agrarischer und
industrieller Umweltverschmutzer sowie Energie-
verschwender hat es die Bundesrepublik bislang am
gebotenen und ihr auch méglichen Einsatz fehlen
lassen, um die Zunahme globaler Umwelt- und Kli-
mabelastungen zu bremsen und zur Rettung der
globalen Okosphire beizutragen. SchlieBlich wird
sich die Bundesrepublik deutlicher als bisher gefor-
dert sehen, ihr Selbstverstindnis als demokrati-
scher Rechts- und Sozialstaat auch in ihrem Ver-
héltnis zum internationalen Umfeld geltend zu ma-
chen: Sicher kann es sich nicht um eine ideologi-
sierte AuBenpolitik nach dem Motto: ,,Am deut-
schen Wesen soll die Welt genesen!* handeln. Aber
ein MindestmaB an Risiko- und Opferbereitschaft.
um Bewegungen fiir eine Zivilisierung von Herr-
schaft im Sinne von Demokratisierung, Rechts-
staatlichkeit und sozialen Ausgleich — durch ent-
schiedenes Auftreten gegeniiber repressiven Regi-
men zu unterstiitzen, sollte der bundesdeutschen
Politik zur Selbstverstiindlichkeit werden.

Die vorstehenden Ausfithrungen erlauben drei kurz
gefaBte SchluBfolgerungen:

1. Auf die Frage, ob die Bundesrepublik den Status
einer Weltmacht habe, kann die Antwort nur ein-
deutig negativ ausfallen.

2. Unbeschadet ihrer zweifellos gegebenen wirt-
schaftlichen Uberlegenheit kann ihr die Qualitit
einer europdischen Hegemonialmacht ebenfalls
nicht zugesprochen werden, da der internationale
Status der Bundesrepublik mehr und mehr nur als
Teil der Europiischen Gemeinschaft bestimmbar
ist.

3. Unter Beriicksichtigung dieser Einschrinkung
stellt sich die Bundesrepublik vor allem als ein in-
ternational kooperierender demokratischer Han-
delsstaat dar. So sehr diese handelsstaatliche Iden-
titit einen friedenspolitischen Gewinn gegeniiber
der machtstaatlichen Vergangenheit einschlieBt. so
mangelhaft wird die Verantwortung fiir die aus die-
ser Identitiit resultierenden externen Kosten wahr-
genommen. Die westdeutsche Politik und Gesell-
schaft miissen erst noch lernen, diese Kosten zu
internalisieren und die Kosten des Nicht-Lernens in
ihre Rechnung einzubezichen.
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Michael Staack

Die AuBenpolitik der Bundesrepublik
auf dem Weg in ein neues Europa

Westintegration und Ostpolitik unter verinderten Bedingungen

I. Europa im Umbruch

Nach mehr als vier Jahrzehnten der Teilung beginnt
Europa wieder zusammenzuwachsen. Der poli-
tisch-ideologische, 6konomische und militdrische
Antagonismus der Nachkriegszeit gehort schon
ganz der Vergangenheit an oder verliert zuneh-
mend an Wirkungskraft. Das Alte zerfillt taglich,
und Utopien iiberholen die Realitit. Wihrend die
Systemkonkurrenz zwischen West und Ost faktisch
zugunsten der liberal-pluralistischen Gesellschafts-
ordnung entschieden ist, nehmen die Chancen zu,
auch die Machtkonkurrenz durch Verhandlungen,
vertragliche Regelungen und umfassende institutio-
nalisierte Zusammenarbeit dauerhaft und struk-
turell zu zivilisieren. Dies gilt besonders fiir die
Riistungskonkurrenz als potentiell bedrohlichste
Dimension des Machtkonflikts zwischen West und
Ost.

Die Verteidigungsallianzen beider Seiten, Atlanti-
sches Biindnis und Warschauer Vertrag, stellen auf
absehbare Zeit einen noch notwendigen Rahmen
dar, um stabile Bedingungen fiir den sich vollzie-
henden Wandel gewihrleisten zu helfen, insbeson-
dere die Anerkennung der legitimen Sicherheitsin-
teressen aller Beteiligten. Zugleich nimmt die Be-
deutung primir européischer Handlungsebenen im-
mer mehr zu. Die Europiische Gemeinschaft ent-
wickelt sich sichtbar zu einem zweiten westlichen
Fiihrungszentrum neben den Vereinigten Staaten
von Amerika, mit betriichtlicher Anziehungskraft
auch fiir den Rest des Kontinents. Die auf ein erstes
Ergebnis zusteuernden Verhandlungen iiber Kon-
ventionelle Stabilitéit in Europa (VKSE) finden be-
reits. im Gegensatz zur erfolglos gebliebenen
MBFR-Konferenz., unter dem Dach des gesamteu-
ropdischen KSZE-Prozesses statt. Im Rahmen der
KSZE hat auch eine substantielle Verstindigung
iiber Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit, die
in der Vergangenheit so kontroversen Inhalte des
wdritten Korbes* der SchluBakte von Helsinki, mit
dem ldngerfristigen Ziel eines ,,gemeinschaftlichen
europiiischen Rechtsraums* begonnen. Nach dem
Ende der bipolaren Blockkonfrontation zeichnet
sich eine , Europiisierung Europas*, von Peter
Bender schon zu Beginn der achtziger Jahre als Ent-
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wicklungstendenz ausgemacht!), als eine realisti-
sche, wenngleich sich nicht selbsttétig verwirkli-
chende Perspektive ab. Damit einher geht eine Re-
lativierung der Bedeutung der ,,semi-europdischen
Michte* (George F. Kennan) — USA und Sowjet-
union — fiir die Gestaltung einer neuen Ordnungin
Europa.

Kaum ein Staat ist so abhéingig von Verinderungen
im internationalen System und in den Ost-West-
Bezichungen wie die Bundesrepublik Deutschland.
Der gegenwiirtige Umbruch der européischen
Nachkriegsordnung stellt ihre AuBenpolitik vor
neue Herausforderungen, erdffnet ihr neue Mog-
lichkeiten und konfrontiert sie zugleich mit alten
Besorgnissen ihrer Nachbarn. Bisher giiltige An-
schauungen und Zielsetzungen, Methoden und In-
strumente befinden sich auf dem Priifstand. Das gilt
auch fiir den Inhalt und die Zuordnung der beiden
zentralen ,Handlungsmaximen“2) bundesdeut-
scher AuBenpolitik: Westbindung und Ostpolitik.
Im Zeichen einer schrittweisen Uberwindung der
europiischen Teilung stellt nicht mehr das Biindnis
mit den Vereinigten Staaten von Amerika, sondern
die noch engere Zusammenarbeit mit den Partnern
in der Europiischen Gemeinschaft den zentralen
Handlungsrahmen fiir die AuBenpolitik der Bun-
desrepublik dar. Auch die ,,Briickenfunktion* (Ri-
chard von Weizsicker) Westdeutschlands zum bis-
herigen Ostblock gewinnt eine neue Qualitit. Die
Evolution in der DDR und die Herstellung weitest-
gehender Freiziigigkeit zwischen den Deutschen
stellen den vorlidufigen Kulminationspunkt der Ent-
wicklung zu einem neuen Europa dar. Die Deutsch-
land-Frage steht erneut auf der europiischen Ta-
gesordnung.

') Vgl. Peter Bender, Das Ende des ideologischen Zeital-
ters. Die Europiiisierung Europas, Berlin 1981.

2) Zur theoretischen Bestimmung der auBenpolitischen
Handlungsmaximen der Bundesrepublik im Kontext von In-
nenpolitik und internationalen Bezichungen siche Werner
Link, Die auBenpolitische Staatsriison der Bundesrepublik
Deutschland. Uberlegungen zur innerstaatlichen Struktur
und Perzeption des internationalen Bedingungsfcldes, in:
Manfred Funke/Hans-Adolf Jacobsen u. a. (Hrsg.). Demo-
kratic und Diktatur. Geist und Gestalt politischer Herrschaft
in Deutschland und Europa, Bonn 1987, S. 400—416.
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II. Die Deutschland-Frage als europiisches Problem

Die Frage nach der Zukunft Deutschlands ist, mit
unterschiedlicher Intensitit und Aktualitit, die
wichtigste Problemstellung fiir die AuBenpolitik
der Bundesrepublik seit ihrem Beginn. Diese
Deutschland-Frage ist zugleich das Schliisselpro-
blem jeder europiischen Friedensarchitektur. Das
Problem existiert mindestens so lange, wie es das
moderne Europa der Nationalstaaten gibt.

Auf die Deutschland-Frage hat es ganz unterschied-
liche Antworten gegeben: vom nach-napoleoni-
schen Deutschen Bund mit seinen rivalisierenden
Zentren Osterreich und PreuBen iiber die mitteleu-
ropiische Hegemonie des Bismarck-Reiches und
dessen miBlungene Einddmmung durch den Ver-
sailler Vertrag bis hin zum Weltherrschaftsanspruch
des Hitler-Staates ?). Die Deutschland-Frage als eu-
ropdisches Problem resultiert aus der geographi-
schen Mittellage und aus der GréBe des Landes:
Ohne Deutschland kann es keine gesamteuropii-
sche Losung geben, aber auch mit Deutschland 14Bt
sich eine solche Ordnung nicht leicht herbeifiihren;
dieser Staat ist ,zu klein, um den Kontinent zu
beherrschen, und zu groB, um sich ihm als Gleicher
unter Gleichen einzufiigen*¥).

Deutschlands erzwungene Teilung, ein Strukturele-
ment in der zu Ende gehenden Nachkriegsordnung.
war eine Bedingung der européischen Stabilitit und
Balance zwischen den Blécken — und bleibt es so
lange, bis eine neue Ordnung gewachsen ist.
Deutschlands Teilung tréigt insofern auch den be-
rechtigten Sicherheitsinteressen seiner Nachbarn in
West und Ost Rechnung. Die deutsche Spaltung hat
immer zwei Wurzeln gehabt: den Ost-West-Kon-
flikt und Hitlers Expansionismus, den wahnsinni-
gen Versuch, die Welt von Deutschland aus beherr-
schen zu wollen. Wihrend sich der Ost-West-Kon-
flikt nun seinem Ende zuneigt, stellen die Erinne-
rung an die Gefahren deutscher Machtkonzentra-
tion und der Wille der Opfer, jede Wiederholung
auszuschlieBen, nach wie vor einen bedeutsamen
politischen Faktor dar. Dennoch ist eine Uberwin-
dung der europiischen Teilung nicht denkbar ohne
die Uberwindung der deutschen Spaltung. Dieses
Ziel bundesdeutscher AuBenpolitik kann aber nicht
auf die Herstellung nationalstaatlicher Einheit ver-
engt werden, vielmehr geht es in erster Linie um die
Freiheit aller Deutschen zur Selbstbestimmung und

%) Vgl. zum historischen Hintergrund des Deutschland-Pro-
blems Wolf D. Gruner, Die deutsche Frage. Ein Problem der
europiiischen Geschichte seit 1800, Miinchen 1985.

%) Peter Bender. Deutsche Parallelen. Anmerkungen zu ei-
ner gemeinsamen Geschichte zweier getrennter Staaten,
Berlin 1989, S. 217.
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um jene zwischenstaatliche Normalitét, die das Ver-
hiltnis der Staaten Westeuropas mittlerweile cha-
rakterisiert. In einem wieder zusammenwachsen-
den Europa darf die Annidherung zwischen den
Deutschen nicht zuriickbleiben hinter der system-
offnenden, den trennenden Charakter fortbeste-
hender Grenzen immer stirker mindernden Anné-
herung von West und Ost als gesamteuropiischer
ProzeB; sie darf ihr allerdings auch nicht so voraus-
eilen. daB die Partner und Nachbarn den AnschluB
verlieren.

Bei der Uberwindung der europaischen und der
deutschen Spaltung handelt es sich um einen kom-
plementiren Vorgang: Das eine geht nicht ohne das
andere. Der AuBenpolitik der Bundesrepublik liegt
deshalb die Konstante zugrunde, daB eine Losung
der ,deutschen Frage“ durch die freie Ausiibung
des Selbstbestimmungsrechts aller Deutschen nur
im Rahmen einer gesamteuropiischen Friedens-
ordnung erreicht werden kann %). Wie diese Losung
aussehen wird, ob in der Organisationsform eines
Einheitsstaates, eines Bundesstaates. einer Konf6-
deration oder in getrennten Staaten, wird dadurch
nicht vorherbestimmt 9).

Der Zwang zu einer gesamteuropiischen Regelung
der Deutschland-Frage folgt aus

— der geschichtlichen Erfahrung und Lehre, daB
diese Frage im Interesse der europiischen Stabilitét
und Friedenssicherung nicht von den Deutschen
allein entschieden werden kann, die Beteiligung
ihrer Partner und Nachbarn vielmehr deren legiti-
mes Recht und Interesse darstellt;

— dem in der Priambel des Grundgesetzes veran-
kerten Verfassungsauftrag, sowohl die nationale
und staatliche Einheit der Deutschen zu wahren als

%) Zur Ausgestaltung des Konzepts einer .gesamleurog:i-
schen Friedensordnung” im Zusammenhang der neuen Ost-
politik der sozial-liberalen Koalition vgl. Werner Link. Au-
Ben- und Deutschlandpolitik in der Ara Brandt 1969—1974,
in: Karl Dietrich Bracher/Wolfgang Jager/Werner Link, Re-
publik im Wandel 1969—1974. Die Ara Brandt, Bd. 5/1.
Mannheim 1986, S. 169—179.

®) Auch das Bundesverfassungsgericht hat in seiner umstrit-
tenen Entscheidung vom 31. Juli 1973 zum Grundlagenver-
trag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
DDR festgestellt, daB eine zeitlich begrenzte Anerkennung
der Zweistaatlichkeit eine gecignete Strategie der Deutsch-
landpolitik sein kénne. Ausschlaggebend sei, daB die Bun-
desrepublik am ,,Wiedervereinigungsgebot* festhalte und die
Zweistaatlichkeit — oder auch die Konfideration — Be-
standteil einer auf dieses endgiltige Ziel ausgerichteten Poli-
tik sei. Vgl. das Grundvertragsurteil, BVerfGE 36, S. 1fi.;
auberdem Georg Ress, Die Rechtslage Deutschlands nach
dem Grundlagenvertrag vom 21. Dezember 1972, Berlin
1978. S. 1541f.
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auch ,.als gleichberechtigtes Glied in einem verein-
ten Europa dem Frieden der Welt zu dienen®;

— den fortbestehenden Rechten der Vier Miichte
fiir Deutschland als Ganzes einschlieBlich des Son-
derregimes fiir Berlin bis zum AbschluB einer frie-
densvertraglichen Regelung, wodurch die Beteili-
gung insbesondere der Weltmichte an jeder
Deutschland-Losung auch rechtlich unvermeidlich
geboten ist.

Auf diesen Zusammenhang weist auBerdem der
nach wie vor die politische Strategie der NATO
grundsitzlich bestimmende , Harmel-Bericht* hin:
»Eine endgiiltige und stabile Regelung in Europa
ist ... nicht moglich ohne eine Losung der

Deutschlandfrage, die den Kern der gegenwiirtigen
Spannungen in Europa bildet. Jede derartige Rege-
lung muB die unnatiirlichen Schranken zwischen
Ost- und Westeuropa beseitigen, die sich in der Tei-
lung Deutschlands am deutlichsten und grausam-
sten offenbaren.“7) Deutsche Alleingiinge oder so-
gar einen neuen ,deutschen Sonderweg® kann es
aufgrund dieser Rahmenbedingungen nicht bzw,
nur unter groBem politischen Schaden geben. Die
grundlegenden Handlungsmaximen der AuBenpoli-
tik der Bundesrepublik, feste Verankerung im We-
sten und gute Verbindungen zum Osten, bilden
gerade in der gegenwiirtigen Phase des europii-
schen Umbruchs unverzichtbare Voraussetzungen
zur Ausschopfung ihres auBenpolitischen Hand-
lungsspielraums.

ITI. Westbindung und Ostpolitik

Die dauerhafte Zugehdrigkeit der Bundesrepublik
Deutschland zum Westen und eine aktive Ostpoli-
tik stellen zwei sich erginzende Handlungsmaxi-
men dar, die zucinander sowohl in einem Bedin-
gungs- als auch in einem Spannungsverhiiltnis ste-
hen. Die konkrete Ausprigung des Spannungsmo-
ments hidngt wesentlich von der Latenz der
Deutschland-Frage ab. Je hoher diese Frage
— wichtiges, wenngleich nicht einziges Motiv fiir
die Ostpolitik — auf der Tagesordnung rangiert,
desto groBer ist in der Regel das Potential fiir mog-
liche Konflikte mit den Partnern im Westen und
folglich auch das Erfordernis einer engen inner-
westlichen Abstimmung der Ostpolitik. Das ober-
ste Ziel der AuBenpolitik der Bundesrepublik seit
1949 besteht darin, die freie Eigenentwicklung des
Staates zu sichern und diesen vor duBerer Bedro-
hung zu schiitzen®). Diesem Ziel dient die Westbin-
dung in ihrer sicherheits-, auBen- und innenpoliti-
schen Dimension.

Die sicherheitspolitische Dimension der Westbin-
dung konkretisiert sich in der Zugehorigkeit der

7) Bericht iiber die kiinftigen Aufgaben der Allianz vom
Dezember 1967, in: NATO. Tatsachen und Dokumente,
hrsg. von der NATO-Informationsabteilung, Brissel 1976,
8. 377.

#) Vgl. Richard Lowenthal, Freiheit der Eigenentwicklung,
in: Deutsche Gesellschaft fir Auswirtige Politik (Hrsg.),
AuBenpolitische Perspektiven des westdeutschen Staates,
Bd. 1, Miinchen 1971, S. 11—15. Zu den grundsitzlichen
Ziclen der AuBenpolitik der Bundesrepublik vgl. auch Helga
Haftendorn, Sicherheit und Entspannung. Zur AuBenpolitik
der Bundesrepublik Deutschland 1955— 1982, Baden-Baden
1983, S. 32—48, sowic Werner Link, Die AuBenpolitik und
internationale Einordnung der Bundesrepublik Deutsch-
land, in: Werner Weidenfeld/Hartmut Zimmermann
(Hrsg.), Deutschland-Handbuch. Eine doppelte Bilanz
1949— 1989, Bonn 1989, §. 571—588.
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Bundesrepublik zur Nordatlantischen Allianz und
zur Westeuropiischen Union. Den Kern dieser si-
cherheitspolitischen Westbindung bildet, eingebet-
tet in den multilateralen Rahmen der NATO, das
Biindnis mit den Vereinigten Staaten von Amerika,
deren nukleare Schutzgarantie fiir, aber auch deren
konventionelle Truppenpriisenz in Europa. Diese
Komponente der Westbindung dient dem Schutz
der territorialen Unversehrtheit der Bundesrepu-
blik, errichtet eine Barriere gegen mit militérischer
Macht vorgetragene Erpressung. AuBlerdem er-
moglicht der eigene Verteidigungsbeitrag der Bun-
desrepublik ihre prinzipiell gleichberechtigte Mit-
sprache in der NATO. Die sicherheitspolitische Di-
mension der Westbindung richtet sich primér gegen
die Sowjetunion als potentiellen Aggressor, sie er-
fiillt aber auch die Funktion, den Westen durch Ein-
bindung und Kontrolle der Bundesrepublik vor ei-
ner eigenstiindigen deutschen Militirmacht zu
schiitzen.

Die auflenpolitische Dimension der Westbindung
wird vor allem durch die Integration der Bundesre-
publik in die Europiische Gemeinschaft gekenn-
zeichnet, weiterhin durch die iiber die Sicherheits-
politik im engeren Sinne hinausgehende Zusam-
menarbeit in der NATO sowie in anderen, bi- oder
multilateralen Kooperationszusammenhingen des
Westens wie der institutionalisierten deutsch-fran-
zosischen Zusammenarbeit oder den auch Japan
und Kanada einbezichenden Weltwirtschaftsgip-
feln. Die AuBenpolitik Bonns stellt heute in nahezu
allen ihren Teilbereichen eine weitgehend westeu-
ropéisch koordinierte, jedoch iiberwiegend noch
nicht integrierte Politik dar. Die auBenpolitische
Dimension der Westbindung gewihrleistet die fith-
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rende Beteiligung der Bundesrepublik an der For-
mulierung einer gemeinsamen westlichen Politik im
westeuropdischen bzw. atlantischen Rahmen und
erweitert auf diese Weise den Handlungsspielraum
fir ihre AuBenpolitik. Wachsende Bedeutung
kommt in diesem Kontext den auBenwirtschaftspo-
litischen Interessen auf der Grundlage 6konomi-
scher Westintegration zu, namentlich der Erhaltung
eines freien Welthandels, weitestgehend offener
Mirkte sowie neuerdings einer abgestimmten Wirt-
schaftsstrategie gegeniiber den Nachbarstaaten im
Osten.

Die innenpolitische Dimension der Westbindung
schlieBlich findet ihren Ausdruck in der freiheitlich-
demokratischen Verfassungs- und pluralistischen
Gesellschaftsordnung der Bundesrepublik, Mit der
Niederlage Nazi-Deutschlands war auch der vorde-
mokratisch-autoritire, anti-pluralistische ,deut-
sche Sonderweg*® in der Innenpolitik endgiiltig ge-
scheitert. Stellten die fiinfziger und sechziger Jahre
noch eine Umbruchphase zwischen autoritiren
Strukturen in der Gesellschaft und einer noch viel-
fach auf die #uBeren Formen reduzierten Demokra-
tie dar, so erfolgte mit den innenpolitischen Ausein-
andersetzungen Ende der sechziger Jahre, den Re-
formvorhaben der sozial-liberalen Koalition, dem
Aufkommen von Birgerinitiativen sowie den
wneuen sozialen Bewegungen* der gleichermaBen
«mentale” Durchbruch zu einer demokratischen
Gesellschaft?). Nimmt man die Partizipation der
Biirger an staatlichen und gesellschaftlichen Ent-
scheidungsprozessen als Indikator fiir die Verwur-
zelung demokratischen Gedankengutes, so liegt die
Bundesrepublik neben den USA und den Nieder-
landen an der Spitze der Linder des Westens 17),
Freiheitliche Demokratiec und westlich-liberale
Wertvorstellungen werden in der Bundesrepublik
nur noch von Randgruppen in Frage gestellt. Die
innenpolitische Westbindung ist somit als auBeror-
dentlich stabil anzusehen, 1

Diese drei Dimensionen der bundesdeutschen
Westbindung bilden einen strukturellen Wirkungs-
zusammenhang, der eine prinzipiell andere auBen-
politische Orientierung des westdeutschen Staa-
les, etwa eine Neutralisierung, nahezu ausschlieBt.
Unter der Bedingung der Teilung Europas und
Deutschlands in antagonistische Biindnissysteme

") Vgl. Wollgang Jiger, Die Innenpolitik der sozial-liberalen
Koalition 1969—1974, und Karl Dietrich Bracher, Politik
und Zeitgeist. Tendenzen der sicbziger Jahre, in: K. D. Bra-
cher/W. Jiger/W. Link (Anm. 5), S. 15ff.. 407 {f.

") Vgl. Helmut Klages, Wertorientierungen im Wandel.
Rilckblick, Gegenwartsanalyse, nosen, Frankfurt-New
York 1984; Oscar W. Gabriel, Politische Kultur, Materialis-
mus und Postmaterialismus in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Opladen 1986.
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bzw. Sozialordnungen stellte die Westbindung der
Bundesrepublik, insbesondere ihre Mitgliedschaft
in der NATO, ungeachtet der unterschiedlichen
Intensititsstufen des Ost-West-Konflikts, das un-
verzichtbare ,Sicherheitsnetz" ') dar. um andere
auBenpolitische Zielsetzungen, insbesondere das
Interesse an ausgebauten Ostverbindungen, verfol-
gen zu konnen. Aufgrund ihrer Entstehungsge-
schichte als ,,deutschlandpolitische Konkretisierung
des Ost-West-Konflikts* 1?) und als Konsequenz
der Entscheidung fiir eine freiheitlich-demokrati-
sche Staats- und Gesellschaftsordnung war die si-
cherheits- und auBenpolitische Westbindung der
Bundesrepublik die notwendige Bedingung, um
weitestgehende Souveridnitit zu erlangen und den
auBenpolitischen Handlungsspielraum schrittweise
erweitern zu kdnnen.

Die Teilung des europiischen Kontinents, die nicht
geloste Deutschland-Frage und die exponierte geo-
graphische Lage der Bundesrepublik an der Tren-
nungslinie der Allianzen verpflichtete die Bonner
Politik zum Aufbau und zur Ausgestaltung von gu-
ten Verbindungen in Richtung Osten. Deren grund-
sitzliche Notwendigkeit wurde — trotz vielfiltiger
Konflikte um die jeweiligen Inhalte — von keiner
Bundesregierung in Zweifel gezogen. Wegen der
Teilung der deutschen Nation in zwei Staaten und
deren unterschiedlicher Biindniszugehorigkeit ist
die Bundesrepublik Krisen und Riickschligen in
den Ost-West-Bezichungen seit jeher besonders
ausgesetzt. Zu ihrem Interesse an stabilen Ostver-
bindungen gehort darum nicht nur der Wunsch
nach einem stiindigen Dialog, sondern auch eine
spezifische sicherheitspolitische Komponente, ein
besonderes Interesse an der Vermeidung eines mili-
tirischen Konflikts. Bei einem Umschlagen des
Ost-West-Konflikts in eine bewaffnete Auseinan-
dersetzung in Europa wiire die Bundesrepublik ter-
ritorial stets unmittelbar betroffen und als kleinriu-
miges, hochindustrialisiertes Staatswesen mit emp-
findlicher Infrastruktur auBerordentlich verwund-
bar durch Kriegseinwirkungen — in gleicher Weise
wie die DDR.

Fiir die operative Ausgestaltung der Ostpolitik der
Bundesrepublik ergibt sich aus der prinzipiellen
Notwendigkeit von Ostverbindungen ein breites
Spektrum von Handlungsoptionen. Es reicht von
der Aufnahme diplomatischer Bezichungen zur
kommunistischen Fiihrungsmacht Sowjetunion im
»Kalten Krieg” (1955) — und trotz fortbestehender
unvereinbarer Grundsatzpositionen — iiber die
Normalisierung der zwischenstaatlichen Beziehun-
gen auf der Basis einer Anerkennung des Status quo

11y H. Haftendorn (Anm. 8). S. 34.
12) W. Link (Anm. 8). S. 571.
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im Moskauer Vertrag (1970) bis hin zu einem Ver-
standnis der Bundesrepublik Deutschland als
»Osten des Westens* (Richard von Weizsiicker)
und als Motor einer aktiven Ostpolitik der westli-
chen Zusammenschliisse. Aber erst durch die neue
Ostpolitik der sozial-liberalen Koalition nach 1969
wurde aus dem Aufrechterhalten von Verbindun-
gen eine gestaltende Politik. Mit seiner Bereitschaft
zum umfassenden Gewaltverzicht, zu Grenzaner-
kennung, Ausgleich und Vers6hnung mit den Staa-
ten und Volkern im Osten Offnete das neue Regie-
rungsbiindnis den Weg zu Normalisierung und Zu-
sammenarbeit. Durch diese Politik wurde die Mit-
gliedschaft beider deutscher Staaten in den Verein-
ten Nationen (1973) ermdglicht und damit eine be-
deutsame Erweiterung der internationalen Hand-
lungsoptionen Bonns erreicht. Die Normalisie-
rungspolitik beendete den bundesdeutschen ,Son-
derkonflikt* (Richard Léwenthal) mit den Nach-
barn im Osten und schuf damit auch die Vorausset-
zungen fiir eine verstirkte Mitsprache im Westen,
fiir ,,eine selbstiindigere deutsche Politik in einer
aktiveren Partnerschaft“!3). Erst mit der sozial-
liberalen Ostpolitik wurde die Bundesrepublik
‘Deutschland ein voll handlungsfihiges Mitglied des
internationalen Staatensystems.

Eine Schliisselfunktion fiir die Ostpolitik der Bun-
desrepublik besitzen die Bezichungen zur Sowjet-
union 14). Eine positive Entwicklung zwischen bei-
den Staaten ist eine Bedingung fiir jede friedenssi-
chernde Politik in Europa. Ohne die Sowjetunion,
gegen sie oder an ihr vorbei war weder im ,,Kalten
Krieg" noch in der nachfolgenden Entspannungs-
phase eine erfolgversprechende Ausgestaltung der
Ostverbindungen insgesamt zu bewerkstelligen.
Erst in allerjiingster Zeit sind bilaterale Verhand-
lungen und Vereinbarungen mit den anderen Mit-
gliedern des Warschauer Paktes ohne vorherige so-
wjetische Einwilligung moglich geworden. Den-
noch betrachtet die Sowjetunion die DDR weiter-
hin als ihren wichtigsten Verbiindeten, dessen Pakt-
zugehorigkeit nicht zur Disposition steht, ungeach-
tet der innenpolitischen Reformen und einer weite-
ren Annidherung zwischen beiden deutschen Staa-
ten, die von ihr befiirwortet wird 15). Auf der ande-

%) Willy Brandt, Erinnerungen. Frankfurt 1989, S. 189,
H) Fiir einen Uberblick zur Entwicklung der deutsch-sowje-
tischen Bezichungen in der Nachkriegszeit siche Hans-Adolf
Jacobsen, Deutsch-sowjetische Bezichungen: Kontinuitit
und Wandel 1945 bis 1987, in: Aus Politik und Zeitge-
schictite, B 3/88, S. 28—44.

15) Moskau bekriiftigt Warnung vor deutschem Revanchis-
mus, in: Sliddeutsche Zeitung vom 1. Dezember 1989, S. 1;
East Germany: How They See It, in: International Herald
Tribune vom 4. Dezember 1989, S. 5; Uwe Engelbrecht,
Moskau und die deutsche Frage, in: Der Tagesspicgel vom
6. Dezember 1989, S. 3.
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ren Seite sind zwischen der Bundesrepublik und der
Sowjetunion seit der Unterzeichnung des Normali-
sierungsvertrages vor zwanzig Jahren eine Fiille von
Interessengemeinsamkeiten gewachsen, die sich
auch auf die Struktur einer neuen europiischen
Friedensordnung beziehen !6).

Die Westbindung der Bundesrepublik erméglicht
und stiirkt ihre Ostpolitik, schriinkt ihren Hand-
lungsspielraum gleichzeitig aber auch ein. Die Mit-
gliedschaft im Nordatlantischen Biindnis und in der
Europdischen Gemeinschaft verpflichtet sie zur
Abstimmung ihrer AuBen- und Wirtschaftspolitik
mit den Partnern; an die Stelle einer autonomen
Sicherheitspolitik trat die vollstindige Integration
der Bundeswehr in die NATO. Umgekehrt kann
der Zwang zur Koordinierung den Handlungsspiel-
raum fiir die bundesdeutsche AuBenpolitik erwei-
tern, wenn es gelingt, bestimmte Zielsetzungen
Bonns als Ziele der westlichen Zusammenschliisse
insgesamt durchzusetzen. Eine Einschrinkung des
Handlungsspielraums findet im entgegengesetzten
Fall statt: Dann, wenn sich bundesdeutsche Vor-
stellungen mit den Zielen der wichtigsten Part-
ner nicht vereinbaren lassen und es fiir die AuBlen-
politik Bonns zu einem ,Prioritdtenkonflikt“!7)
kommt, in dem die Westbindung gegeniiber ostpo-
litischen Sonderinteressen aus strukturellen Griin-
den regelmiiBig den Vorrang erhilt.

Eine weitere Begrenzung ergibt sich aus den fort-
bestehenden Rechten der drei westlichen Alliier-
ten. Im Deutschland-Vertrag vom 23. Oktober
1954 erkannten Frankreich, GroBbritannien und
die Vereinigten Staaten von Amerika der Bundes-
republik Deutschland zwar ,,die volle Macht eines
souverinen Staates iiber ihre inneren und &duBeren
Angelegenheiten* (Art. 1 Abs. 2) zu und erklirten
ihr Besatzungsregime fiir beendet. Dennoch blie-
ben die auf den Vier-Michte-Vereinbarungen von
1945 beruhenden Rechte und Verantwortlichkeiten
der Westmiichte gegeniiber der Sowjetunion in be-

16) Diese Gemeinsamkeiten préigen auch die in Priizision und
Reichweite beachtliche deutsch-sowjetische Erklirung, die
anliBlich des Staatsbesuchs von Michail Gorbatschow in
Bonn am 13. Juni 1989 unterzeichnet wurde und in der sich
beide Seiten u. a. zur Uberwindung der Trennung Europas,
zum Selbstbestimmungsrecht der Vilker und Staaten, zur
KSZE-SchiuBakte von Helsinki und den Folgevereinbarun-
gen als Wegweiser fiir eine europiische Fricdensarchitektur
sowie zur Beteiligung der USA und Kanadas an dieser Ord-
nung bekennen. Die Erkldrung ist abgedruckt im Bulletin des
Presse- und Informationsamts der Bundesregierung, Nr. 61,
1989, S. 542544,

') Zur Konzeptualisierung des Begriffs Priorititenkonflikt
und seiner Anwendung auf die bundesdeutsche AuBenpolitik
siche Helga Haftendorn, AuBenpolitische Priorititen und
Handlungsspiclraum. Ein Paradigma zur Analyse der Au-
Benpolitik der Bundesrepublik Deutschland, in: Politische
Vierteljahresschrift, 30 (1989), S. 32—49.
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zug auf Berlin, auf Deutschland als Ganzes und auf
den AbschluB eines Friedensvertrages bestehen
(Art. 2). Der Deutschland-Vertrag enthilt auch
die verbindliche Festlegung einer gemeinsamen
Deutschlandpolitik der vertragschlieBenden Staa-
ten mit dem Ziel, ,.ein wiedervereinigtes Deutsch-
land, das eine freiheitlich-demokratische Verfas-
sung, dhnlich wie die Bundesrepublik, besitzt und
das in die europiiische Gemeinschaft integriert ist*,
zu erreichen (Art. 7)18). In sicherheitspolitischer
Hinsicht wird der Handlungsspielraum West-
deutschlands durch das ,doppelte Stationierungs-
recht* der Alliierten eingeschriinkt, das sich nicht
nur aus dem Vertrag iiber den Aufenthalt auslindi-
scher Streitkriifte in der Bundesrepublik Deutsch-
land vom 23. Oktober 1954 (Truppenvertrag) her-
leitet, sondern auch aus den originiiren Siegerrech-
ten Frankreichs, GroBbritanniens und der
USA 19).

Noch augenfilliger als in der Sicherheitspolitik er-
geben sich wirksame Einwirkungsmoglichkeiten
der Westalliierten auf die AuBenpolitik Bonns aus
dem Status von West-Berlin. Mit dem Viermichte-
Abkommen vom 3. September 1971 gelang zwar
eine Befriedung des bisherigen Krisenherdes. der
zukiinftig zum ,Priifstein der Entspannung”20)
werden konnte. Dessen ungeachtet bliecb West-Ber-
lin aber die auBenpolitische ,,Achillesferse der Bun-
desrepublik“2!). Unter den Bedingungen der nun
zu Ende gegangenen Ost-West-Konfrontation be-
saB die Situation der Stadt insofern Symbolcharak-
ter fiir die Bedeutung der auBenpolitischen Hand-

1) Deutschland-Vertrag, Truppen-Vertrag und andere sta-
tusrelevante Dokumente sind abgedruckt bei Ingo von
Miinch (Hrsg.), Dokumente des geteilten Deutschland,
Stuttgart 1976. Im Gegensatz zur ersten Vertragsfassung von
1952 enthilt der 1954 geschlossene Deutschland-Vertrag
nicht mehr die sogenannte ,Bindungsklausel”, die ein wie-
dervereinigtes Deutschland an die Westvertrige unter Ein-
schluB der NATO-Mitgliedschaft gebunden hitte.

¥) Der Truppenvertrag enthiilt keine normale Kiindigungs-
klausel, sondern sicht statt dessen ein AuBer-Kraft-treten vor
»mit dem AbschluB einer friedensvertraglichen Regelung mit
Deutschland oder wenn die Unterzeichnerstaaten zu einem
friiheren Zeitpunkt iibereinkommen, daB die Entwicklung
der internationalen Lage neue Abmachungen rechtfertigt”
(Art. 3 Abs. 1). Zu dieser Problematik vgl. Dieter Schrider.
Die beiden deutschen Staaten in ihren Biindnissen. Bemer-
kungen zu den rechtlichen Rahmenbedingungen deutscher
\stencidigungspolitik. in: Recht und Politik, 3 (1987), S. 85—

) W, Brandt (Anm. 13). S. 37.
) P. Bender (Anm. 4). S. 202.

lungsmaximen Westbindung und Ostverbindungen.
Ohne die Schutzfunktion der westlichen Alliierten
konnte West-Berlin nicht gesichert, ohne eine ge-
duldige Politik des Dialogs mit der DDR und der
Sowjetunion nicht dauerhaft entwickelt werden.
Diese Konstellation erdffnete den Westmichten,
vor allem den Vereinigten Staaten. eine Handhabe,
um die Ost- und Deutschlandpolitik der Bundesre-
publik mit dem Ziel indirekter Steuerung beeinflus-
sen zu konnen. Besonders nachdriicklich geschah
dies bei der Herstellung eines Junktims zwischen
der Ratifizierung der Ostvertrige und dem Ab-
schluB eines Berlin-Abkommens. Dem damaligen
Sicherheitsberater Prisident Nixons. Henry Kissin-
ger, diente dieses Junktim dazu, um von ihm be-
fiirchtete ,deutsche Alleingdnge* in der Ostpolitik
auszuschlieBen und die Fiihrungsrolle der USA ab-
zusichern2?): _Die Vier-Miichte-Verhandlungen
(stellten) ein subtiles Instrument dar, mit dem die
Dynamik der von der Sozialliberalen Koalition ge-
filhrten Ostpolitik kontrolliert und gegebenenfalls
geziigelt werden konnte.* 2%)

Die westalliierten Einwirkungsméglichkeiten als
Folge des Berlin-Status bestehen auch nach den
Umwilzungen in der DDR fort. die die Rolle und
das politische Umfeld der Stadt. jedoch nicht die
Rechtslage verindert haben. Die Einordnung Ber-
lins in eine europiische Friedensordnung wird eine
komplizierte Aufgabe darstellen und den drei
Michten auch unter den neuen Rahmenbedingun-
gen Optionen zur Einwirkung auf die gesamte
Deutschlandpolitik sichern. Am Beispiel der Ber-
lin-Problematik wird besonders deutlich. daB die
Westintegration der Bundesrepublik stets auch der
Kontrolle Westdeutschlands diente. Dieses Motiv
bestimmt bis heute grundsiitzlich die Politik der
Westmiichte. Allerdings koénnten sich die Formen
&ndern, mit denen den berechtigten Sicherheitsin-
teressen der Partner Rechnung getragen wird. Dies
gilt in ganz besonderer Weise fiir die sicherheitspo-
litische Westbindung mit ihrer doppelten Funktion,
wSicherheit fiir Deutschland* und ,Sicherheit vor
Deutschland“ zu gewéhrleisten.

2) Zur Junktim-Politik Kissingers vgl. Arnulf Baring.
Machtwechsel. Die Ara Brandt/Scheel. Stuttgart 1982,
S. 260 ff.. 283 fi. Fur Kissingers Skepsis gegeniiber , nationa-
len Alleingiingen* der Bundesrepublik siche scine Memoiren
1968 —1973. Miinchen 1979, S. 518ff.. 681—683. 1019~
1021.

23) H. Haftendorn (Anm. 8). S. 352.
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IV. Vom amerikanischen zum europdischen Sicherheitsregime

Die engen Sicherheitsbezichungen zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und den Vereinigten
Staaten von Amerika besitzen fiir beide Seiten
groBe Bedeutung?¥). Der sicherheitspolitische
Konsens zwischen Bonn und Washington griindete
sich bisher auf ihr gemeinsames Interesse an einer
glaubwiirdigen militdrischen Abschreckung ge-
geniiber der Sowjetunion bzw. deren Pakt. Unter
den bis zum Aufbau eines neuen Sicherheitsregi-
mes fortgeltenden Bedingungen des Ost-West-
Konflikts ist die Nuklearmacht der USA fiir das
Funktionieren dieser Abschreckung unverzichtbar
und ohne Alternative. Sie gibt den Vereinigten
Staaten das Recht, die Regeln des Sicherheitsregi-
mes fiir die Bundesrepublik bzw. Westeuropa zu
bestimmen.

Solange die europiische Nachkriegsordnung nicht
durch eine neue Friedensordnung ersetzt worden
ist, bleibt die Bundesrepublik abhingig von den
Sicherheitsgarantien der USA. die entscheidend zu
‘ihrem politischen und wirtschaftlichen Aufstieg bei-
getragen haben. Um das Sicherheitsregime als Sub-
stanz der deutsch-amerikanischen Beziehungen
gruppiert sich aber schon seit langem ein Netz von
vielfiltigen Austauschverhiltnissen, Verflechtun-
gen und Interdependenzen im politischen, wirt-
schaftlichen oder technologischen Bereich. Wih-
rend die Normen, die das Sicherheitsregime pri-
gen, seit dem NATO-Beitritt der Bundesrepublik
(1955) prinzipiell nicht veridndert worden sind, hat
sich das Regelwerk fiir die 6konomischen und au-
Benpolitischen Beziechungen dem Wandel von Rah-
menbedingungen, insbesondere der gewachsenen
Rolle der Bundesrepublik im internationalen Sy-
stem, viel stirker angepabBt.

Von einer Hegemonie der Vereinigten Staaten in
den deutsch-amerikanischen ‘oder, noch umfassen-
der. in den transatlantischen Bezichungen kann

) Diese Bezichungen konnen als Regime charakterisiert
werden, also als ein von den Regierungen einzelner Staaten
vereinbartes Normenwerk, das auf der einvernehmlichen
Festlegung von Institutionen fiir einen bestimmten Politikbe-
reich beruht und der Regelung transnationaler bzw. zwi-
schenstaatlicher Bezichungen dienen soll. Ein solches Re-
gime vermittelt zwischen ciner Struktur im internationalen
System, so der Verteilung von Machtressourcen unter Staa-
ten, und den sich innerhalb dieser Struktur vollzichenden
Prozessen (Zuweisungs- und Aushandlungsverfahren). Vgl.
Robert O. Keohane/Joseph O. Nye, Power and Interdepen-
dence, Glenview 19892, §.5, 20f., auBerdem Stephen
D. Krasner (Ed.), International Regimes, Ithaca-London
1983.
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folglich nur noch sehr eingeschrinkt die Rede
sein 25).

Obwohl sich ,der ,Primat der Sicherheitspoli-
tik' . . . auch im Hegemonialbereich nicht mehr
leicht zugunsten von Fiithrungszwecken instrumen-
talisieren* 26) 1dBt, verfiigen die USA mit ihrer nu-
klearen Schutzgarantie noch immer iiber ein sicher-
heitspolitisches Hegemoniepotential im Verhiiltnis
zu ihren Verbiindeten. Die Nukleargarantie stelit
strukturell die entscheidende Machtressource der
Vereinigten Staaten dar. Je stirker der AnlaB fiir
ein amerikanisches Sicherheitsregime mit Westeu-
ropa abnimmt, also die Abwehr einer potentiellen
Aggression von seiten der Sowjetunion, desto ge-
ringer wiegt diese Machtressource. In den wirt-
schafts- und auBenpolitischen Beziehungen mit ih-
ren europdischen Verbiindeten sind die USA schon
gegenwiirtig nicht mehr hegemoniefihig. In dem
MaBe, in dem die bipolar zentrierte Nachkriegsord-
nung durch eine die Biindnisse iiberwindende Frie-
densordnung ersetzt werden kann, wird auch die
Bedeutung ihres Hegemoniepotentials in der Si-
cherheitspolitik weiter relativiert. Ein neues euro-
péisches Sicherheitsregime diirfte mit groBter
Wabhrscheinlichkeit von den Vereinigten Staaten
und der Sowjetunion mitgestaltet, von den beiden
Weltmiichten aber nicht mehr, wie es bei der Nach-
kriegsordnung der Fall war, bestimmt werden.

Der amerikanischen Europapolitik nach dem Zwei-
ten Weltkrieg lag stets die Strategie einer ,.doppel-
ten Einddmmung“?7) sowohl der Sowjetunion als
auch Deutschlands als potentiell groBter (rein) eu-
ropdischer Macht zugrunde. Die Teilung des Kon-
tinents in zwei Blocke stellte eine stabile Struktur
dar, um beide Zielsetzungen zu verfolgen und zu-
gleich den grBtmoglichen EinfluB der USA auf die
europdische Politik zu sichern. Aus dem Bestreben
der Bundesrepublik nach stabilen Ostverbindungen
resultiert ein latentes Konfliktpotential zwischen
Washington und Bonn, denn ,doppelte Einddm-
mung*“ und Ostpolitik sind nur bedingt kompatibel.

25) Hegemonie wird hier verstanden als die Fihigkeit, an-
dere Staaten in ein auch deren zentralen Interessen dienen-
des Regime zu integrieren, dessen Regeln vom Hegemon
festgelegt werden. Vgl. Robert O. Keohane, The Theory of
Hegemonic Stability and Changes in International Economic
Regimes, 1967—1977, in: Ole R. Holsti et al. (Eds. ), Change
in the International System, Boulder 1980, S. 131—162.

%) Emst-Otto Czempiel, Machtprobe. Die USA und die
go;;j;lnnion in den achtziger Jahren, Miinchen 1989,
27) Vgl. Wolfram Hanrieder, Germany, America, Europe —
;lg‘;cars of German Foreign Policy, New Haven-London
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In wichtigen Zielen ihrer AuBenpolitik orientiert
sich die Bundesrepublik nicht am globalen Welt-
machtkonflikt, sondern an ihren mit der Deutsch-
land-Frage verkniipften regionalen Sonderinteres-
sen. Diese Sonderinteressen stehen im Wider-
spruch zum zentralen auBenpolitischen Interesse
der USA an der Bundesrepublik, nimlich ,die
wichtigste Stiitze der Systemsicherung in Eu-
ropa“2%) zu sein.

Es zeichnet sich ab, daB die Vereinigten Staaten ihr
Konzept einer ,Kontrolle durch Einbindung“ der
Bundesrepublik angesichts des Endes der Nach-
kriegsordnung in Europa neu definieren. Sie be-
trachten Bonn als ,Partner in einer Fiihrungs-
rolle” ?°) und sehen die Wiederherstellung der Ein-
heit Deutschlands als eine unvermeidbare Entwick-
lung an. Den Weg dieser Entwicklung zu bestim-
men, das Tempo und auch das Ergebnis halten sie
allerdings — in Ubereinstimmung mit nahezu allen
europdischen Staaten — nicht fiir die alleinige An-
gelegenheit der Deutschen. Dem entsprechen die
aktualisierten Ziele amerikanischer Europapolitik.
Die NATO soll als ein politisches Instrument ge-
nutzt werden, das den Wandel in Europa bewerk-
stelligen hilft, die mitbestimmende Rolle der USA
auf dem Kontinent garantiert und das zukiinftige
Deutschland in den Westen integriert ). Ein sol-
ches Konzept stellt die Bundesrepublik in absehba-
rer Zukunft vor die Aufgabe, iiber die Prioritit der
NATO-Mitgliedschaft oder des Konzepts einer
biindnisiiberwindenden europiischen Friedensord-
nung zu entscheiden, denn ,,auf welche Weise die
deutsche Einheit auch verwirklicht werden
mag . . ., eines ist klar: es wird nicht dadurch ge-
schehen, daB die Grenzen der NATO nach Osten
verschoben werden*3'). Wahrscheinlicher ist eine
Europiisierung der sicherheitspolitischen Westbin-
dung der Bundesrepublik als Schritt zu einem
neuen Sicherheitsregime fiir Europa.

Westeuropas gewachsene Rolle im internationalen
Staatensystem ist in den achtziger Jahren immer
deutlicher erkennbar geworden. Nach den Umbrii-
chen der letzten Zeit gehort das europiische Ord-

%) Hanns-Dieter Jacobsen, Die Ost-West-Wirtschaftsbezie-
Ill;é‘lgen als deutsch-amerikanisches Problem, Baden-Baden
v 5 13
) So Priisident George Bush in seiner Rede am 31. Mai
;933 in Mainz, dokumentiert in: Europa-Archiv, 12 (1989),
. D 357.

%) Vgl. Baker weist Deutsche auf die Verpflichtungen von
Helsinki hin, in: Der Tagesspicgel vom 30. November 1989,
5.1; Ulrich Schiller, Im Freudentaumel ohne Fithrung. in:
Die Zeit vom 24. November 1989, S. 7; Die USA halten am
Ziel der Wiedervereinigung fest, in: Siiddeutsche Zeitung
vom 13. Dezember 1989, S. 1.

*!) Henry Kissinger, Die deutsche Frage als Problem der
turopdischen und der internationalen Sicherheit. in: Europa-
Archiv, 23 (1966), S. 832f.
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nungsduopol der Weltmichte faktisch bereits der
Vergangenheit an, ohne daB es schon ersetzt wor-
den wiire durch dauerhafte neue Strukturen. West-
europa in der Organisationsform der Europiischen
Gemeinschaft sieht sich vor eine gewaltige Gestal-
tungsaufgabe gestellt, fiir die es nur bedingt vorbe-
reitet ist. Man muB nicht mit Samuel Huntingtons
gewagter Prognose iibereinstimmen, daB das
21. Jahrhundert ein ,europiisches* werden kénne
und ,the baton of world leadership that passed
westward across the Atlantic in the early twentieth
century could move back eastward a hundred years
later“32), um die groBen Chancen fiir eine ,Euro-
pdisierung Europas* zu erkennen, die sich aus der
fortschreitenden Integration Westeuropas in Ver-
bindung mit der Aufgabe der sowjetischen Suzeri-
nitit diber Mittel- und Osteuropa ergeben. Okono-
misch hat die EG die Vereinigten Staaten bereits
iiberfliigelt. Dies ist auf anderen Feldern, insbeson-
dere in der Sicherheitspolitik, nicht zu erwarten,
aber okonomisches Potential setzt sich nach aller
historischen Erfahrung auch in politische Macht
um, wenn dies politisch nicht verhindert wird 3%).

Die Europidische Gemeinschaft hat bereits damit
begonnen, stellvertretend fiir den gesamten Westen
und im weitgehenden Einverstindnis mit den USA,
eine Fiihrungsrolle in der Ostpolitik zu iiberneh-
men. Sie koordiniert die westliche Wirtschaftshilfe
und hat die Kriterien fiir eine fortgesetzte Unter-
stiitzung der Reformprozesse im Osten entwickelt:
Verwirklichung der Menschenrechte, Rechtsstaat-
lichkeit und freie Wahlen ). Um die gesamteuro-
péischen Folgen der dynamischen Verinderungen
in Mittel- und Osteuropa mitgestalten zu kdnnen,
muB sie ihr Konzept fiir eine neue Friedensordnung
im KSZE-Raum fortentwickeln und prizisieren.
Wenn Westeuropa seiner Moglichkeit als organisie-
render Kern des ganzen Europa entsprechen will,
wird eine zunidchst koordinierte und dann inte-
grierte Politik auf allen Gebieten erforderlich: Voll-
endung des Binnenmarkts, einer Wirtschafts- und
Wihrungsunion sowie einer politischen Union.

#) Samuel P. Huntington, The U. S. — Decline or Rene-
wal?, in: Foreign Affairs, 67 (1988/89) 2, S. 931.

%) Vgl in diesem Zusammenhang die vieldiskutierte Arbeit
von Paul Kennedy, The Rise and Fall of the Great Powers.
Economic Change and Military Conflict from 1500 to 2 000,
New York 1986, S. 347ff., 514ff., sowic — mit anderen
Akzenten — David P. Calleo, Beyond American Hege-
mony, New York 1987. Dennoch greift eine monokausal
okonomiezentrierte Erklirung fiir den Aufstieg und Fall von
Miichten zu kurz, andere EinfluBfaktoren und die Relativitit
einzelstaatlicher Macht im Verhiiltnis zu anderen Miichten
sind stets einzubezichen.

M) Europiische Gemeinschaft macht Hilfe fir dic DDR von
freien Wahlen abhingig. in: Siiddeutsche Zeitung
vom 20. November 1989, S. 1; Christian Wernicke, Gipfel
des Genscherismus, in: Die Zeit vom 21. Juli 1989, S. 4.
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Eine ihre Funktion als zweites westliches Fithrungs-
zentrum ausfiilllende Europiische Gemeinschaft
muB ebenso die Frage nach ihrer sicherheitspoliti-
schen Identitit beantworten, in deren Rahmen
auch die sicherheitspolitische Westbindung der
Bundesrepublik neu verankert werden kann.

Der Abbau der Blockkonfrontation hat die bisheri-
gen Bedrohungsperzeptionen veriindert und den
- politischen Willen zur Ziigelung der Riistungskon-
kurrenz gestirkt. Dennoch kénnen Abriistung und
Riistungskontrolle mit dem augenblicklichen politi-
schen Umbruch nicht Schritt halten, denn geord-
nete und verifizierbare Abriistung erfordert Sorg-
falt und Zeit. Wihrend das im Wiener VKSE-Rah-
men verhandelte, sich noch fiir 1990 abzeichnende
erste Abkommen iiber konventionelle Riistungs-
kontrolle vornehmlich der Beseitigung des Rii-
stungsiiberhanges der Sowjetunion dient, wird es in
einer zweiten Runde um substantielle Abriistung
auf beiden Seiten gehen. Eine Verminderung der
Arsenale und Mannschaften um 50 Prozent oder
mehr in den neunziger Jahren ist nicht mehr als
Utopie zu betrachten. Auch in diesem Kontext wird
sich die Frage nach der Ausgestaltung der sicher-
heitspolitischen Westbindung der Bundesrepublik
erneut stellen. ,, Tiefe Einschnitte* bei der konven-
tionellen Riistung wiirden nicht nur die Bundes-
wehr erfassen. sondern zugleich die amerikanischen
Truppen in Deutschland und die in beiden Teilen
Deutschlands stationierten Streitkriifte der vier
ehemaligen Besatzungsmiichte insgesamt 35).

Konflikte nicht nur zwischen Ost und West, son-
dern auch innerhalb des Westens sind in dieser
zweiten VKSE-Runde absehbar. Um diese austra-
gen zu koénnen, dennoch verhandlungsfiihig zu blei-
ben und die unterschiedlichen Sicherheitsinteressen
ausgleichend in Rechnung zu stellen, bedarf es auch
in absehbarer Zukunft noch der Steuerungs- und
Integrationsfunktion der Allianzen als europdischer
Ordnungselemente mit stabilisierender Wirkung

35) Auf eine solche Entwicklung scheinen sich die USA so-
wohl aus sicherheits- als auch aus haushaltspolitischen Griin-
den einzustellen, da sie eine Verringerung ihrer Truppen-
stiirke in Europa von 320 000 auf 100 000 ins Auge fassen.
Vgl. Cheney unterbreitete NATO-Partnern Planspiele fiir
Truppenabzug, in: Der Tagesspiegel vom 29. November
1989, S. 14.
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fiir ganz Europa). Auf dem Weg von der Block-
konfrontation zu einer neuen Sicherheitspartner-
schaft konnten die Biindnisse aber immer stirker
auf ihre urspriingliche Aufgabe als militirische Bej-
standssysteme zuriickgefiihrt werden, die als , Ab-
wicklungsgaranten* (Egon Bahr) der Abriistung
wirken. In diesem Zeitraum besteht die Moglich-
keit zum Aufbau einer engen westeuropdischen Zu-
sammenarbeit auch in der Sicherheitspolitik. Eine
solche Kooperation in einem drastisch abgeriisteten
Europa kann die NATO schlieBlich érsetzen, ohne
daB dadurch das erforderliche Gegengewicht zur
groBen europidischen Kontinentalmacht Sowjet-
union aufgehoben wiirde. Neue Sicherheitsstruktu-
ren kénnten sich unter dem Dach der noch beste-
henden entfalten, so daB ein Ubergang in Stabilitiit
gewiihrleistet ist. Den Vereinigten Staaten kéime in
einem solchen Rahmen, der eine Struktur der ge-
samteuropdischen Friedensordnung darstellen
wiirde, die Rolle einer Garantiemacht zu, ebenso
der Sowjetunion. Die sicherheitspolitische West-
bindung der Bundesrepublik Deutschland fiinde
ihre Verankerung in Westeuropa. Ob sich der Pro-
zeB einer sicherheitspolitischen Identitiitsbildung
Westeuropas in der Europiischen Gemeinschaft
oder in der Westeuropiischen Union vollziehen
wird, sollte bald entschieden werden 37). Angesichts
der nicht mehr zu leugnenden riickliufigen Bedeu-
tung der militdrischen Dimension des Ost-West-
Konflikts erscheint eine Einigung leichter erreich-
bar als bei allen bisherigen Ansiitzen zu einem west-
europiischen Zusammengehen in der Sicherheits-
politik. Der geregelte Abbau der Blockkonfronta-
tion und des Ordnungsduopols der Weltmiichte
wiirde schlieBlich die Bedingungen schaffen, unter
:enen sich die deutsche Anniherung vollenden
ann.

%) Die Erhaltung der Biindnisse triigt sowohl den Welt-
machtinteressen von USA und UdSSR als auch dem spezifi-
schen sowjetischen Sicherheitsinteresse nach einem ,.cordon
sanitaire" Rechnung, solange es ein neues europiisches Si-
cherheitssystem noch nicht gibt. Vgl. Jim Hoagland, Gorba-
chev in Shift. Sees Future Political Role for Eastern and
Western Alliances, in: International Herald Tribune vom
4. Dezember 1989, S. 4; Die Regierungschefs sprechen sich
fiir den Fortbestand der NATO aus, in: Frankfurter Allge-
meine Zeitung vom 26. Oktober 1989, S. 1f.

#7) Vgl. fiir die Diskussion dieser Alternativen Reimund Sei-
delmann (Hrsg.), Auf dem Weg zu einer westeuropiischen
Sicherheitspolitik, Baden-Baden 1989; siche auberdem
Ernst-Otto Czempiel, Europa nach der ,,Uberwindung des
Containment*, in: Europa-Archiv, 12 (1989), S. 373—382.



V. Deutsche Annidherung und européische Friedensarchitektur

Uber die gegenwirtige Umbruchphase hinaus
bleibt der Handlungsspielraum der Bundesrepublik
entscheidend von der westeuropiischen Veranke-
rung ihrer AuBen- und Deutschlandpolitik abhén-
gig. Bundeskanzler Kohls ,,Deutschland-Plan“ vom
28. November 1989 ¥) stieB auch, aber nicht so sehr
wegen bestimmter Inhalte auf nahezu einhellige
Skepsis im Westen, sondern vor allem wegen des
volligen Verzichts auf Konsultation. Immer noch
hat die Ost- und Deutschlandpolitik Bonns im We-
sten zu beginnen. Ohne die auBenpolitische West-
bindung der Bundesrepublik tendiert ihr ostpoliti-
scher Handlungsspielraum gegen Null. In ganz Eun-
ropa besteht kein Bedarf nach einem deutschen
»Wanderer zwischen den Welten*, aber der fortgel-
tende Wunsch, zu verhindern, ,,daB es nach allem
doch noch ein deutsches Europa, statt eines euro-
piischen Deutschland gibt“ (Thomas Mann). Fiir
die européischen Partner der Bundesrepublik ist
eine Anniherung der beiden deutschen Staaten und
erst recht das Ziel eines ,Friedenszustands in Eu-
ropa . . ., in dem das deutsche Volk seine Einheit
durch freie Selbstbestimmung wiedererlangen
kann“, nur bei einer Einbettung dieser Entwicklung
in den KSZE-ProzeB und in ,die Perspektive der
gemeinschaftlichen Integration*) im EG-Rah-
men denkbar und akzeptabel. Dazu gehort auch
eine klare Stellungnahme zur politischen Endgiiltig-
keit der Westgrenze Polens. Umgekehrt kann die
neue Dynamik im Osten die Einigung Westeuropas
beschleunigen helfen. Das Verlangen nach einer
stirkeren Einbindung der Bundesrepublik konnte
gemeinsamer europdischer Selbstbehauptung leich-
ter als bisher den Vorrang vor nationalen Sonder-
interessen verschaffen.

Die Einschriinkungen, die sich fiir Bonn aus seiner
auBenpolitischen Westbindung in der EG ergeben,
dhneln denen aus der auBen- und sicherheitspoliti-
schen Westbindung zu den USA. Das amerikani-
sche Ziel einer ,doppelten Eindimmung® wird
auch in Westeuropa und besonders von Frankreich
und GroBbritannien geteilt. Dem kann die AuBen-
politik der Bundesrepublik nur begegnen, indem sie
fiir die sichtbare Beschleunigung der westeuropii-
schen Einigung in enger deutsch-franzésischer Zu-
sammenarbeit eintritt, um auf dieser Grundlage die

¥) Kohls Zehn-Punkte-Programm, in: Siiddeutsche Zeitung
vom 29. November 1989, S. 12.

¥) So in der Erkldrung der Staats- und Regierungschefs der
EG anliiBlich ihrer Begegnung vom 8./9. Dezember 1989 in
StraBburg zur Entwicklung in Mittel- und Osteuropa, zit. in:
Der Tagesspiegel vom 10. Dezember 1989, S. 11.
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innerdeutsche Anniherung und den KSZE-ProzeB
voranzutreiben. Daraus ergibt sich die Notwen-
digkeit einer ,Europdisierung” ihrer Ost- und
Deutschlandpolitik. Diese schafft den Rahmen fiir
einen gemeinsamen Kurs und fiir die Regelung von
Differenzen; alle Konflikte lsen sich damit nicht.
Das besondere Interesse der Bundesrepublik am
Ausbau ihrer Ostverbindungen wird auch weiterhin
mit den latenten Besorgnissen der westlichen Part-
ner konfrontiert sein, gleichfalls mit deren tkono-
mischer Konkurrenz. Derartige Konflikte lassen
sich aber leichter durchstehen, wenn an der westeu-
ropiischen Verankerung der Bonner Ostpolitik und
an ihrer Berechenbarkeit kein Zweifel besteht.

Je intensiver sich das bundesdeutsche Engagement
fiir die Uberwindung der europiischen Teilung ge-
staltet, desto mehr nehmen auch die Chancen fiir
die Uberwindung der Teilung Deutschlands zu —
ob in der Gestalt einer Vertragsgemeinschaft, einer
Konféderation %) oder eines in die EG integrierten
Bundesstaates. Von Deutschland diirfen keine Be-
lastungen fiir die Annidherung Europas ausgehen.
Weil das Ziel der deutschen Einheit sich auf unter-
schiedliche Weise verwirklichen kann, muB der ei-
genstindigen Entwicklung der DDR eine reelle
Chance gegeben werden. Was sich in iiber 40 Jah-
ren auseinander entwickelt hat, kann ohnehin nicht
innerhalb kurzer Zeit organisch wieder zusammen-
wachsen. Eine europiisch verankerte AuBenpolitik
der Bundesrepublik muB zudem die Entwicklung in
ganz Osteuropa im Blick behalten, die nur gemein-
sam erfolgreich sein kann, und den Fortschritt des
KSZE-Prozesses als Strukturrahmen fiir eine neue
europdische Friedensarchitektur betreiben. Be-
stinmte Elemente der Westbindung, namentlich
die sicherheitspolitische Dimension, werden sich in
den neunziger Jahren hdchstwahrscheinlich veriin-
dern, die Westbindung der Bundesrepublik an sich
steht aber auBer Frage. Zwischen der Bundesrepu-
blik und den Vereinigten Staaten wird es auch in der
Zukunft durch wirtschaftliche Interdependenz und
auBenpolitische Abstimmung gekennzeichnete
enge Bindungen geben, die aber der europiischen
Handlungsebene nachgeordnet und fern von jeder
amerikanischen Hegemonialposition der Vergan-
genheit sein werden. Eine erfolgreiche Ausgestal-

40) Vgl. zur historischen Entwicklung und zu den rechtlichen
Moglichkeiten des Konfdderationsgedankens Theodor
Schweisfurth, Die Deutsche Konfoderation — der groBie na-
tionale KompromiB als tragendes Element einer ncuen euro-
piiischen Friedensordnung, in: Aus Politik und Zeitge-
schichte, B 50/87, S. 19—36.
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tung des auBenpolitischen Handlungsspielraums Deutschland stellt durch Lage und GroBe ein Pro-
der Bundesrepublik wird aber vor allem dadurch blem fiir das ganze Europa dar, und die , deutsche
bestimmt, ob sie der historischen Erfahrung auch Frage® 1dBt sich deshalb auch nur /it dem ganzen
weiterhin  zeitgemiB Rechnung tragen wird: Europa regeln.
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Dieter Senghaas

Frieden in einem Europa
demokratischer Rechtsstaaten

Ausgangslage, Perspektiven, Probleme

Das Jahr 1989 brachte fiir Europa eine dramatische
politische Wende: Der Ost-West-Konflikt, der in
verschiedenen Ausprdgungen (Kalter Krieg, Ent-
spannung, erneuter Kalter Krieg, erneute Entspan-
nung) die Entwicklung Europas seit dem Ende des
Zweiten Weltkriegs bestimmte, ist zu Ende gegan-
gen. Welche Struktur an seine Stelle treten wird,
liBt sich derzeit mit Bestimmtheit noch nicht abse-
hen, aber es wird nicht die Struktur einer die inter-
nationale Politik beherrschenden Bipolaritiit sein.

Mit den tiefgreifenden Verinderungen ist auch
den bisherigen Analysen der Boden entzogen
worden. Der politische Diskurs iiber die Ost-
West-Bezichungen, der vor allem auf Europa
und nur zwischenzeitlich auch auf regionale
Konflikte in der Dritten Welt zentriert war,
wird ganz neu beginnen miissen: Nach dem
Ende des Ost-West-Konfliktes steht nunmehr eine
neue - politische Architektur Europas zur Dis-
kussion.

I. Lagebeurteilung

1. Das Ende des Ost-West-Konfliktes

Wie tiefgreifend die im Jahre 1989 kulminierenden
Veriinderungen sind, ldBt schon ein kursorischer
Riickblick auf die in den vergangenen 15 Jahren
vorherrschende, von vielen in Wissenschaft und Po-
litik geteilte Argumentation erkennen: Der Kern
des Ost-West-Konfliktes wurde dort in den ord-
nungspolitischen und ideologischen Unterschieden
zwischen den demokratischen Rechtsstaaten der
westlichen Gesellschaften einerseits und der ,,Dik-
tatur des Proletariats” in den Gesellschaften des
real existierenden Sozialismus andererseits gese-
hen. Zwar wurden in differenzierten Analysen viele
unterschiedliche Nuancen innerhalb der Systeme
im einzelnen beobachtet, doch galten die struktu-
rellen Unterschiede zwischen den beiden politi-
schen Ordnungen als so gravierend, daB praktisch
niemand ihre Uberwindung in naher Zukunft fiir
wahrscheinlich hielt. Auch die Konvergenz beider
Systeme, die noch in den fiinfziger und sechziger
Jahren diskutiert wurde, galt als eine duBerst un-
wahrscheinliche Entwicklung. Aus dieser Primisse
wurde gefolgert, daB angesichts eines anhaltenden
Grundkonflikies eine Verbesserung der Beziehun-
gen im Sinne einer breitgeficherten Vertragspoli-
tik, kleiner Schritte im Hinblick auf kooperative
Zusammenarbeit in einzelnen Bereichen und
menschlicher Erleichterungen anzustreben sei.
Man folgte damit der Einsicht, daB der Konflikt die
eine Sache sei, seine Bearbeitung aber eine ganz
andere: Der Entspannungs- und Kooperationspoli-
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tik ging es um eine verinderte Konfliktbearbeitung
unter der Bedingung eines anhaltenden Konfliktes.
Insbesondere sollten die Androhung von Gewalt
sowie militirische Gewaltanwendung als Mittel der
Politik prinzipiell ausgeschlossen und durch Koope-
ration auf allen Ebenen ersetzt werden, die eine
Vielzahl von neuen Verstrebungen innerhalb der
Ost-West-Beziehungen bewirken sollte. Beide Vor-
génge hatten eine Zivilisierung des Konfliktes zum
Ziel. An die Stelle einer im wesentlichen in Macht-
projektionen begriindeten Politik wechselseitiger
Abschreckung. in der es nur begrenzt zu Koopera-
tion kam, sollte eine Politik kooperativer Friedens-
gestaltung trotz anhaltender ordnungspolitischer
Differenzen treten.

Im Sinne dieser Politikziele gab es vor allem wiih-
rend des KSZE-Prozesses eine jahrelange Diskus-
sion tiber zustimmungsfihige gemeinsame Verhal-
tensprinzipien zwischen Ost und West: Die &stli-
chen Staaten betonten dabei Grundsitze wie die
souverine Gleichheit aller Lénder und die Achtung
der der Souverinitiit innewohnenden Rechte sowie
die Nichteinmischung in innere Angelegenheiten,
withrend der Westen mit Nachdruck die Achtung
der Menschenrechte und die Gewihrung von
Grundfreiheiten einforderte. Auf der diplomati-
schen Ebene waren die Auseinandersetzungen um
solche prinzipiellen Forderungen langwierig, doch
kam es schlieBlich in der Folge der auBenpolitischen
Neuorientierung der Sowjetunion nach 1985 zu be-
merkenswerten Ubereinstimmungen. Natiirlich
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blieb offen, inwieweit der auf diplomatischer Ebene
gefundene KompromiB-Konsens {iber den Schutz
von Menschenrechten und Grundfreiheiten im All-
tag der sozialistischen Gesellschaften verwirklicht
werden wiirde.

Angesichts des Ubergangs von Polen und Ungarn
zu pluralistischen Systemen, der dynamischen de-
mokratischen Entwicklungen in der DDR und der
Tschechoslowakei (evtl. sogar in Bulgarien) sowie
der Beendigung der Diktatur in Rumdnien sind
diese Priimissen, die auf der herkdmmlichen Ana-
lyse des Ost-West-Konfliktes beruhen, und eine ihr
entsprechende friedenspolitische Argumentation
nur noch von historischem Interesse. Denn was nie-
mand erwartete: Der Ost-West-Konflikt hat sich in
seinem Kern aufgeldst. Treten in der Folge der im
wortlichsten Sinne revolutiondiren politischen Um-
wilzungen in den Lindern Osteuropas an die Stelle
der kommunistischen Einparteien-Diktaturen plu-
ralistische politische Systeme, in denen Meinungs-
vielfalt, Gewaltenteilung und Rechtsstaatlichkeit
zu den tragenden Prinzipien einer neuen politischen
Ordnung gehoren, ist der Konflikt zwischen Ost
und West beseitigt, der in den spiten vierziger Jah-
ren mit der Sowjetisierung Osteuropas nach stalini-
stischem Modell einsetzte. Gibt es den ordnungspo-
litischen Konflikt als anhaltende Rahmenbedin-
gung der Ost-West-Beziehungen nicht mehr, dann
stellt sich auch nicht die Frage einer anderen Bear-
beitung des Konfliktes im Sinne seiner Zivilisie-
rung. Dies alles heiBit nicht, daB nicht andere und
neue Konflikte auftreten werden: Sie sind sogar
duBerst wahrscheinlich. Doch werden sie nicht
mehr in den grundlegenden Positionsdifferenzen
zweier politischer Ordnungen begriindet sein. Auch
wird es auf gesamteuropiischer Ebene weiterhin
Auseinandersetzungen iiber den angemessenen
Schutz von Menschenrechten und Grundfreiheiten
geben, nunmehr allerdings nicht mehr im Rahmen
einer fundamentalistischen Kontroverse, sondern
fallweise und unter pragmatischen Gesichtspunk-
ten, analog zu Vorgéngen im westeuropiischen Zu-
sammenhang, z. B. zur Européischen Konvention
zuim Schutze der Menschenrechte und Grundfrei-
heiten mit entsprechenden Institutionen und Proze-
duren.

2. Riickkehr zur Normalitit

Der Aufbau von demokratischen Rechtsstaaten
und Strukturen des politischen Pluralismus in
Osteuropa wird menschliche Kontakte und politi-
sche Kommunikation zwischen Ost- und Westeu-
ropa erheblich erleichtern, so daB es allmihlich zu
einer Normalisierung der Beziechungen kommen
wird. Jahrzehntelang bestand die von den &stlichen
Staaten verfolgte Politik der Abgrenzung gegen-
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iiber dem Westen in der Unterbindung von Kontak-
ten, der Erschwerung von Kommunikation und ej-
ner iiberwachten Kulturdiplomatie. Extreme For-
men dieser Politik waren in der zweiten Hilfte der
achtziger Jahre nur noch in Ausnahmefillen wie der
DDR, der Tschechoslowakei und vor allem in Ru-
minien zu beobachten. Doch waren die entspre-
chenden Defizite bei der Beseitigung iiberlebter
Verhaltensmuster auch andernorts immer noch so
erheblich, daB im AbschlieBenden Dokument des
Wiener KSZE-Folgetreffens vom Januar 1989 er-
neut umfangreiche Vorschlige zur weiteren Nor-
malisierung menschlicher Bezichungen sowie zur
Verbesserung von Information und Kommunika-
tion aufgelistet werden muBten. Hitten Anfang
1989 schon alle Reiseerleichterungen bestanden,
die am Ende desselben Jahres fast schon zur Selbst-
verstindlichkeit wurden und wiren die Verbreitung
und der Austausch von sowie der freie Zugang zu
Informationen, vor allem die ungehinderte Arbeit
von Journalisten, seinerzeit schon so gesichert ge-
wesen wie ein knappes Jahr spiter, hitte es der in
vielen Monaten ausgehandelten KSZE-Vereinba-
rung gar nicht bedurft. Noch im Januar 1989 betra-
fen die in dem genannten Dokument bemiingelten
Defizite ganz naheliegende Sachverhalte: die Fami-
lienzusammenfiithrung, Verwandtenbesuche, den
Sportaustausch, die Stidtepartnerschaft, Jugend-
reisen, die Erleichterung der Arbeit von Journali-
sten, die Zusammenarbeit zwischen Universititen
und Forschungsinstituten, Filmwochen usf. Es ist
schwer vorstellbar, daB sich eine weitere KSZE-
Folgekonferenz noch einmal mit solchen Angele-
genheiten wird beschiftigen miissen, denn die
Emanzipation der osteuropiischen Gesellschaften
wird eigendynamisch zu einem breitgeficherten
Austausch zwischen den gesellschaftlichen Grup-
pen Ost- und Westeuropas fithren. Damit wird jene
Kooperation zustandekommen, die bisher nur in
friedenspolitischen Strategien abstrakt als iiberfil-
lige ,,Entspannung von unten* gefordert wurde.

Wenn es also den Ost-West-Konflikt nicht mehr
gibt, dann ist auch die durch ihn seinerzeit erzeugte
Spannung beseitigt — und damit wird auch das frie-
denspolitische Programm einer ,,Entspannung von
unten“ gegenstandslos. Tatséchlich wird es zu einer
Normalisierung von zwischenmenschlichen Kon-
takten und von grenziiberschreitender Kommuni-
kation kommen, deren Gepflogenheiten und Aus-
maB sich nicht wesentlich von Vorgéingen in ande-
ren Teilen Europas unterscheiden werden. Ganz
andere Probleme als die bisherigen werden dabei
zutagetreten: Auseinandersetzungen iiber die Ver-
filgbarkeit von Devisen als Grundlage fiir Reisen,
iiber die zeitweilige Arbeitserlaubnis fiir DDR-Biir-
ger und Osteuropiier in westlichen Liindern, iiber
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die Regelung der Sozial- und Rentenversicherung
fiir Arbeitsmigranten usf, Kurz, die Zeit der fru-
stricrenden Verhandlungen iiber solche Tauschge-
schiifte wie menschliche Erleichterungen gegen fi-
nanzielle und 6konomische Konzessionen ist vor-
bei. Das Ende der politischen Verfolgungen in der
DDR bedeutet auch ein Ende des Freikaufs von
politischen Gefangenen. Kooperation hat nunmehr
sowohl auf der diplomatisch-staatlichen als auch auf
der gesellschaftlichen Ebene ganz neue Handlungs-
spielrdume.

3. Das okonomische Gefiille von West nach Ost

Das Ende des Ost-West-Konfliktes hat auch erheb-
liche Folgewirkungen fiir den Skonomischen Be-
reich. Solange der Konflikt bestand, waren die
Uberlegungen diesbeziiglich darauf gerichtet, eine
dkonomische Kooperation zustandezubringen, die
der Vertrauensbildung dient und dazu beitrigt, die
politischen Bezichungen kalkulierbarer zu machen.
Okonomische Vernetzungen soliten potentielle po-
litische Erschiitterungen (z. B. Riickfiille in den
Kalten Krieg) abfedern helfen. Im iibrigen wurde
unterstellt, daB sich die 6konomischen Bezichun-
gen zwischen den vorhandenen maBgeblichen Wirt-
schaftssubjekten, also westlicherseits den Kon-
zernen und ostlicherseits den Staatshandelsbetrie-
ben, abspielen wiirden. Ostlicherseits ging man
selbstverstidndlich von der staatlichen Reglementie-
rung solcher Beziehungen aus (Planvorgaben,
AuBenhandelsmonopol des Staates). Auch diese
friedenspolitische Strategie kann ad acta gelegt wer-
den: Ein Konflikt, der nicht mehr existiert, bedarf
nicht mehr der Einhegung durch 6konomische In-
terdependenz.

Das heiBt nicht, daB die kiinftigen Ost-West-Bezie-
hungen dadurch problemlos geworden sind. Schon
die Interdependenz-Strategie stieB auf erhebliche
strukturelle Schwierigkeiten: Die offensichtlichen
dkonomischen Probleme im Innern der Staatshan-
delslinder zeigten sich besonders deutlich in ihren
AuBenwirtschaftsbeziehungen, die durch man-
gelnde internationale Konkurrenzfihigkeit gekenn-
zeichnet sind. Wettbewerbsfihige Giiter eines ho-
hen Verarbeitungsgrades hatten die Staatshandels-
linder in der Regel nicht anzubieten. Mit Giitern
niedrigen und mittleren Verarbeitungsgrades kon-
nen sich die westlichen Industrielinder aus den
Schwellenldndern der Dritten Welt versorgen. Da-
mit blicben, mit Ausnahme der Rohstofflieferun-
gen aus der Sowjetunion, die Handlungsspielriume
in den Ost-West-Wirtschaftsbeziehungen aus struk-
turellen Griinden begrenzt.

Heute stellt sich eine ganz andere Ausgangslage:
Das Ende des Ost-West-Konfliktes LiBt das 6kono-
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mische und technologische Gefille zwischen West-
und Osteuropa erneut offen zutage treten. Erneut
deshalb, weil dieses Gefiille élter ist als die MiBwirt-
schaft des real existierenden Sozialismus. Wirt-
schaftsgeschichtlich gesehen, reicht die West-Ost-
Kluft in Europa (mit Ausnahme des Wirtschaftsrau-
mes von Bohmen und Miihren) bis in das 16. Jahr-
hundert zuriick. Nach 1950 hatte die planwirtschaft-
liche Programmatik zum Ziel, diese traditionelle
Kluft zwischen den industriellen Vorreiter-Okono-
mien Nordwesteuropas und den Nachziiglern Ost-
und Siidosteuropas zu iiberwinden (,,Einholen und
iiberholen“). Dabei wurde mit dem bekannten In-
strumentarium der Befehlswirtschaft gearbeitet.
Dieser Weg ist gescheitert, weil sich seine Institu-
tionen und Instrumentarien als nicht anpassungsfi-
hig und reformierbar erwiesen. Das Ergebnis
war ein allenthalben zu beobachtender Verfall
okonomischer Leistungsfihigkeit mit nunmehr
sichtbaren dramatischen Folgen fiir die politische
Ordnung.

In dieser Lage stellen sich wirtschaftliche Aufga-
ben, die aus den Nord-Siid-Beziehungen (die ei-
gentlich West-Siid-Bezichungen genannt werden:
miiBten) bekannt sind: Es gilt, 6konomische Ko-,
operationsformen zu finden, die das strukturelle
Gefiille von West nach Ost nicht vertiefen, sondern
abmildern und ggf. langfristig iiberwinden helfen.’
Ein solches Programm hat nur Aussicht auf Erfolg,
wenn es gelingt. den selbstverursachten Leistungs-
verfall der Okonomien Osteuropas und der Sowjet-
union einzudimmen und zu iiberwinden mit dem
Ziel, die Versorgungslage im Innern zu verbessern
und zumindest in Teilbereichen auf dem Weltmarkt
wettbewerbsfihig zu werden. Um ein solches Er-
gebnis zu erreichen, bedarf es besonderer Anstren-
gungen auf beiden Seiten: zum einen tiefgreifender
Reformen in den bisherigen Staatshandelslindern,
also mehr als nur Korrekturen am Rande. zum an-
deren erheblicher Konzessionen, einseitiger Prife-
renzen und HilfsmaBnahmen a fonds perdu auf
westlicher Seite. Erst die Kombination beider MaB-
nahmen bietet eine gewisse Gewiihr, daB sich die
Disparititen nicht vertiefen, sondern verringern
werden. Trotz aller offensichtlicher Miingel in In-
frastruktur, maschineller Ausstattung und betrieb-
licher sowie volkswirtschaftlicher Organisation
diirften die Erfolgschancen eines Reformprozesses
in Osteuropa generell besser sein als in Lindern der
Dritten Welt. zumal auf einen hohen Ausbildungs-
stand und eine Vielzahl von Fachkriiften zuriickge-
griffen werden kann. Einzelne 6konomische MaB-
nahmen, die auch schon unter dem Vorzeichen der
»Vertrauensbildung in der Folge 6konomischer In-
terdependenz* diskutiert wurden wie gemeinsame
Unternchmen, Management-Training, eine ver-
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stirkte wissenschaftlich-technische Zusammenar-
beit, gesamteuropiische Infrastrukturvorhaben,
der Ausbau des europdischen Energieverbundsy-
stems usf., bleiben auch unter den jetzigen Bedin-
gungen von Bedeutung; allerdings lassen sie sich
nicht mehr als vertrauensbildende MaBnahmen ver-
stehen, sondern einfach als dringend notwendige
HilfsmaBnahmen zur Sanierung und Leistungsstei-
gerung von Volkswirtschaften, die sich grundlegend
reformieren und sich tendenziell, wenngleich im
Einzelfall mit unterschiedlicher Akzentuierung,

- dem Typ der westlichen Okonomien annéhern miis-
sen, wenn es zu einem Aufschwung mit breiten-
wirksamen Effekten kommen soll.

4. Entleerte Priimissen
der alten Sicherheitspolitik

Wenn die grundlegenden politischen Positionsdiffe-
renzen in Europa nicht mehr bestehen, wenn sich
folglich die humanitdre Dimension der Ost-West-
Beziehungen normalisieren wird und wenn es gelin-
gen sollte, die Wirtschaftsbeziehungen auf den Er-
folg der Reformvorhaben in Osteuropa auszurich-
ten, was wird dann aus der herkémmlichen Sicher-
heitspolitik? Mehr als anderes hat Abschreckungs-
politik den Ost-West-Konflikt gekennzeichnet. Sie
bestand in dem Versuch, durch militdrische Macht-
projektion die militérischen Optionen und Gegen-
optionen der jeweils anderen Seite zu durchkreuzen
oder zu neutralisieren und damit den Ausbruch von
militdrischer Gewalt zu verhindern. Da beide Sei-
ten, ungeachtet der jeweiligen Begrifflichkeit, eine
solche Politik verfolgten, kam es zu einer anhalten-
den Riistungskonkurrenz, Ihr Ergebnis ist eine hi-
storisch beispicllose Anhdufung militirischer Po-
tentiale. Thnen aber liegen militédrische Planungen
fiir Eventualfille zugrunde, die schon in der Ver-
gangenheit relativ unwahrscheinlich waren und die
unter den neuen politischen Bedingungen gerade-
wegs undenkbar werden: westlicherseits Vorstel-
lungen iiber Uberraschungsangriffe mit kurzer Vor-
warnzeit bzw. groBangelegte und raumgreifende
Offensiven des Warschauer Paktes, ostlicherseits
Vorstellungen iiber den Ersteinsatz von Nuklear-
waffen durch die NATO und offensive Schlige in
die Tiefe des eigenen Raumes.

Diese Sicherheitspolitik hat durch die neuen politi-
schen Rahmenbedingungen ihre politischen Pri-
missen verloren. Schon in den vergangenen Jahren
hat sich die Erkenntnis durchgesetzt, daB die mili-
tiirische Lage in einem krassen MiBverhiltnis zum
erreichten Niveau der politischen Entspannung und
der Kooperation zwischen Ost und West steht. Auf
beiden Seiten wurden deshalb konzeptuell neue
sicherheitspolitische Leitideen entwickelt: Man er-
kannte, daB die Militdrstrukturen (Waffenmix, Lo-
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gistik, Einsatzpline) moglichst defensiv, also ten-
denziell angriffsunfihig orientiert sein sollten und
daB die vorhandenen Ungleichgewichte abgebaut
werden miiBten. Sicherheit sollte auf moglichst
niedrigem Riistungsniveau erreicht werden; abseh-
baren militidrischen Instabilititen in Krisenzeiten
(Priemptionszwiingen) sollte rechizeitig entgegen-
gesteuert werden. Auch riickte die Idee in den Vor-
dergrund, daB eine konventionelle Stabilitit zu
einer tendenziellen Entfunktionalisierung von
Nuklearwaffen kleinerer und mittlerer Reichweite
filhren wiirde. ZusammengefaBt wurden diese
Uberlegungen in dem Begriff gegenseitiger bzw,
gemeinsamer Sicherheit. So wurde die These, daB
Sicherheit nicht mehr erriistet werden kann, in fast
allen politischen Lagern in Ost und West zum Ge-
meinplatz. Insofern hat es zumindest auf konzep-
tueller Ebene einen sicherheitspolitischen Lern-
prozeB gegeben, dessen Folgewirkungen sich in
den derzeitigen Riistungskontrollverhandlungen in
Wien und ihrer erstaunlichen Dynamik zeigen.

Allerdings stellen sich mit dem Ende des Ost-West-
Konfliktes in der sicherheitspolitischen Dimension
weit iiber das Mandat dieser Verhandlungen hin-
ausgehende Fragen: Wenn die den alten Militérpli-
nen zugrundeliegenden militiirischen Eventualfille
nicht nur ganz unwahrscheinlich, sondern sogar un-
denkbar werden, sind dann nicht viel weitergehen-
dere Abriistungsschritte moglich und erforderlich,
als sie bisher in Wien verhandelt werden? Wenn
sich der politische Reformproze8 in Osteuropa sta-
bilisiert, wird dann nicht eine militirische Entflech-
tung in Zentraleuropa vorstellbar, iiber die es noch
vor kurzem im Hinblick auf atomwaffen-, chemie-
und panzerfreie Zonen zwar grundsiitzliche, aber
keine auf tagespolitische Handlungschancen ausge-
richtete Debatten gab? Haben nicht in der neuen
Lage die Einsatzpline fiir Atomwaffen jedweder
GroBenordnung und Reichweite vollends an
Glaubwiirdigkeit verloren? Wer soll in einem Eu-
ropa der Rechtsstaaten noch mit Atomwaffen abge-
schreckt werden? Miissen nicht die beiden Militér-
allianzen nunmehr im wesentlichen zu politischen
Institutionen werden, iiber die der Abriistungspro-
zeB mit dem Ziel, eine neue Sicherheitsstruktur in
Europa aufzubauen, gesteuert wird? Wird nicht un-
ter solcher Perspektive, was vor kurzem noch un-
denkbar schien, vorstellbar: langfristig die Auflo-
sung der Militdrallianzen bzw. ihre Uberfiihrung in
eine neue européische Sicherheitsstruktur? Konnte
ein auf demokratischen Rechtsstaaten aufbauendes
Europa erreichen, was bisher in der Geschichte als
Utopie erschien: ein System kollektiver Sicherheit,
das, anders als die Militdrallianzen herkémmlicher
Art, Sicherheit nicht gegen-, sondern miteinander
organisieren wiirde?
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Diese Fragen sind von unterschiedlicher Reich-
weite und Aktualitit. Aber sie machen deutlich,
daB mit dem Ende des Ost-West-Konfliktes auch
der iiberkommene sicherheitspolitische Status quo
grundlegend in Zweifel gezogen werden wird. Es ist
zwar unwahrscheinlich, daB dieser Sachverhalt
schnell zu dramatischen Verinderungen in der Si-
cherheitspolitik von Ost und West und auch in den
Wiener Riistungskontrollverhandlungen fiihren
wird, aber das Mandat fiir kiinftige Abriistungsver-
handlungen wird sich in der Folge der politischen
Dynamik, die die Ost-West-Bezichungen heute
kennzeichnet, wesentlich erweitern miissen. Denn
es werden Abriistungsschritte weit gréBeren Aus-
maBes als bisher geplant vorstellbar, und — was

viel wichtiger als pure Abriistung ist — durch die
neuen Entwicklungen in Osteuropa werden Hand-
lungsspielriume fiir eine gesamteuropiische Si-
cherheitsstruktur erdffnet, iiber die es bisher nur in
akademischen Randzirkeln abstrakte Diskussipnen
gab.

So stellt sich heute die Frage nach der kiinftigen
politischen Architektur Europas ganz neu. Dabei
kann zum einen an alte Institutionen mit verinder-
ten bzw. erweiterten Funktionen angekniipft wer-
den; zum anderen wird es neuer gesamteuropdisch
orientierter Institutionen bediirfen. um ein zusam-
menwachsendes Europa institutionell zu verklam-
mern.

II. Perspektiven

1. Die Chance eines dauverhaften Friedens

Die umfassendste Klammer fiir eine auf Gesamteu-
ropa ausgerichtete Politik wird zunichst weiterhin
der KSZE-ProzeB sein, in den bekanntlich die Mit-
glieder der beiden Militdrallianzen (einschlieBlich
der GroBmiichte) sowie die neutralen und nicht-
blockgebundenen Staaten Europas eingegliedert
sind. Die Aufgabe des KSZE-Prozesses kann aber
nicht mehr darin bestehen, einen Grundkonflikt
(den es nicht mehr gibt) kleinzuarbeiten und durch
vielfiltige Verregelungen einzuhegen. Heute eroff-
net sich eine viel weitreichendere und konstrukti-
vere Perspektive filr die KSZE: Es geht darum, fiir
¢in in Entwicklung begriffenes Europa der demo-
kratischen Rechtsstaaten eine allseits akzeptierte
Struktur dauerhaften Friedens zu finden und insti-
tutionell zu verankern,

Wie soll dieses kiinftige Europa aussehen? Soll es
auf einem Netz bilateraler Abkommen aufbauen
oder sich in einem multilateral-kollektiven Rahmen
entfalten? Wenn ein gemeinsam ausgehandelter
Rahmen das Ziel ist. wird man sich dann mit einer
lockeren Vertragsgemeinschaft begniigen. also mit
regelmédBigen Konferenzen der Regierungschefs,
mit Regierungsausschiissen zur laufenden Konsul-
tation, mit Fachausschiissen in naheliegenden Poli-
tikfeldern (Umwelt, Energie, Gesundheit), mit ge-
meinsamen parlamentarischen Gremien usf.? Oder
kénnte man schon friihzeitig an eine vertiefte Ver-
tragsgemeinschaft im Sinne einer stiéirkeren Institu-
tionalisierung supranationaler Foren und einer be-
reichsspezifischen Ubertragung von Souverinitits-
rechten auf gemeinsame Institutionen denken
(vkonfoderative Kooperation*)?

Um solche und auch noch dariiber hinausgehende
Fragen zu klidren, wird sich der KSZE-ProzeB the-

35

matisch erweitern und organisatorisch verstetigen
miissen. Nicht unklug wire es. unter diesem Ge-
sichtspunkt eine Helsinki II-Konferenz mit dem
Ziel einer neuen SchluBakte (die dann allerdings
eher als Zwischenakte zu verstehen wiire) anzustre-
ben. In ihr sollten die ersten institutionellen Um-
risse einer gesamteuropédischen Friedensordnung fi-
xiert werden. Das wiire ein wichtiger, wenngleich
noch tastender Schritt in Richtung auf eine langfri-
stig anzustrebende Friedensverfassung fiir das ge-
samte Europa. In einem solchen ProzeB wire auch
die deutsche Friedensvertragsproblematik aufgeho-
ben. Allein bei diesem ersten Schritt wiirde es sich
um eine mehrjdhrige Aufgabenstellung handeln.
Durch sie konnte der jetzt drohenden konzeptuel-
len Entleerung des KSZE-Prozesses entgegenge-
wirkt werden. :

Dem KSZE-ProzeB werden auch neue Aufgaben in
der sicherheitspolitischen Dimension zuwachsen.
Ein Europa der demokratischen Rechtsstaaten er-
mdoglicht eine neue Sicherheitsstruktur, die sich
langfristig nicht mehr in erster Linie der Existenz
zweiter antagonistischer Militdrallianzen verdankt,
sondern neuen Institutionen kollektiver Sicherheit.
Je erfolgreicher die jetzigen Wiener Verhandlungen
sind und je weiter die Abriistung voranschreitet, um
so eher wird sich diese neue Aufgabe stellen. Aller-
dings werden noch auf absehbare Zeit die iiberkom-
menen Militidrallianzen erforderlich sein, wenn-
gleich ihr militérisches Gewicht ab- und ihre politi-
sche Rolle zunehmen wird. Denn in der Sicherheits-
politik sind abrupte Strukturiibergidnge nicht wahr-
scheinlich; vorstellbar und wahrscheinlich ist jedoch
ein schrittweises Ubergleiten von der jetzigen in
eine neue Struktur. Der KSZE-ProzeB sollte als
eine Plattform zur Steuerung eines solchen ein bis
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zwei Jahrzehnte dauernden Ubergangs begriffen
werden.

Demgegeniiber werden andere, bisherige Aufga-
ben des KSZE-Prozesses gegebenenfalls auf schon
bestehende europiische Institutionen iibertragen.
Beispielsweise ist vorstellbar, daB die demokratisch
verfaBten Rechtsstaaten Osteuropas bald Mitglied
des Europarates werden. Damit wiirde insbeson-
dere der Geltungsbereich der in Westeuropa exi-
stierenden Institutionen zum Schutze der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten auf Osteuropa
ausgedehnt. Viele der im Rahmen des Europarates
verhandelten Konventionen konnten von den
osteuropiischen Lindern nachtriglich ratifiziert
werden. Dariiber hinaus ist es allerdings unwahr-
scheinlich, daB es angesichts des politischen und
wirtschaftlichen Gewichts der Europiischen Ge-
meinschaft auch zu einem Rollen- und Funktions-
zuwachs der UNO-Wirtschaftskommission in Eu-
ropa (ECE) mit Sitz in Genf kommen wird. Auch
die wirtschaftliche Komponente im KSZE-ProzeB
wird aller Wahrscheinlichkeit nach nicht an Ge-
wicht gewinnen: Zu erwarten ist, daB im Rahmen
der ECE und des KSZE-Prozesses allgemeine
Richtlinien fiir die Ost-West-Wirtschaftsbeziehun-
gen formuliert, die substantiellen Ubereinkiinfte
jedoch mit Hilfe der Europiischen Gemeinschaft
gefunden werden.

2. Der Bedeutungszuwachs
der Europiiischen Gemeinschaft

Damit ist der zweite Pfeiler einer kiinftigen politi-
schen Architektur Europas angesprochen: die Eu-
ropiische Gemeinschaft. Schon in den vergangenen
Jahren erwies sich die EG sowohl in politischer als
auch in 6konomischer Hinsicht als ein relativ stabi-
ler Faktor. In der Folge der politischen Umbriiche
in Osteuropa und des Verfalls der dortigen Okono-
mien hat die Europiische Gemeinschaft wider Er-
warten und ohne eigenes Zutun zusitzlich an poli-
tischem Gewicht gewonnen. Deshalb ist heute eine
politische Architektur Europas ohne EG-Kompo-
nente gar nicht mehr vorstellbar. Fiir diese These
sprechen die folgenden Beobachtungen:

1. Nach einer Phase der Stagnation hatte die EG in
den vergangenen Jahren erneut an politischer Dy-
namik gewonnen: Die Vorbereitungen fiir den ge-
meinsamen Binnenmarkt ab 1993 machen plange-
miBe Fortschritte; trotz erheblicher Divergenzen
werden weitere Schritte in Richtung auf eine politi-
sche Union heute ernsthafter diskutiert als noch vor
wenigen Jahren.

2. Uber die einzelnen Mitgliedslinder hinaus wird
die EG insgesamt fiir die Sowjetunion und die
osteuropdischen Lénder zu einem wichtigen Part-
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ner bei der Sanierung der eigenen Okonomien,
Dabei erscheint denkbar, daB bisherige Restriktio-
nen auf westlicher Seite, wie beispielsweise die CO-
COM-Liste, abgebaut werden und dadurch der
Technologietransfer von Westeuropa nach Osten
erleichtert wird. Viele dieser Restriktionen reflek-
tieren noch den Geist des Kalten Krieges und lassen
sich in einer Situation, in der der Ost-West-Konflikt
zu Ende ist, nicht mehr begriinden. Es bedarf wabr-
scheinlich der EG als Kollektiv, um einen solchen
Abbau gegen moglicherweise in den USA noch vor-
handene, inzwischen jedoch abnehmende Wider-
stinde durchzusetzen.

3. Von groBer Bedeutung wird sein, daB sich die EG
nicht um eine militdrische Komponente erweitert,
Im Gegenteil, die EG wird vor allem durch ihr
wachsendes politisches und 6konomisches Gewicht
zu einem entscheidenden sicherheitspolitischen
Faktor in Europa und zum eigentlichen Gegenge-
wicht zur Sowjetunion als einer euro-asiatischen
Weltmacht. Eine erneute militérische Polarisierung
in Europa lieBe sich dadurch verhindern. Auf sol-
chem Hintergrund er&ffnen sich erhebliche Hand-
lungsspielrdume fiir weitgehende Abriistungs-
schritte in Europa, da in der Tendenz Sicherheit als
Folge effektiver politischer Integration an die Stelle
militérischer Riickversicherung nach traditioneller
Art treten wiirde. Eine auf demokratischen Rechts-
staaten aufbauende Europiische Gemeinschaft ist
selbst nicht angriffsfihig, und sie wiirde auch nicht
das Objekt militiirischer Aggression, wenn alle Lin-
der Europas in ein System kollektiver Sicherheit
integriert wiiren.

4. In eine EG, deren politische und wirtschaftliche
Integration sich vertiefte, wiire die Bundesrepublik
wie auch moglicherweise eine Konféderation zwi-
schen der Bundesrepublik und der DDR institutio-
nell eingebunden. Damit wire die deutsche Frage
in einem westeuropiischen Kontext aufgehoben;
die Gefahr ,deutscher Sonderwege* bestinde nicht
mehr. Das Problem einer Neutralisierung der Bun-
desrepublik und der DDR bzw. der Neutralisie-
rung eines konféderierten oder foderalistischen
Deutschlands wiirde sich damit nicht mehr stellen.
Eine Neutralisierung wiire ohnehin ein absurder
Riickfall in eine obsolete Nationalstaatlichkeit.
Hingegen konnte durch eine solche Einbindung
Deutschlands den bekannten Sicherheitsbediirfnis-
sen seiner europiischen Nachbarn verldBlich Rech-
nung getragen werden. Im iibrigen wiirden dadurch
auch die irrationalen Angsle vor einer ,,neuen deut-
schen Machtpolitik“ und einer , Wirtschaftsmacht
von 80 Millionen Deutschen* an Boden verlieren.
Irrational sind diese Angste deshalb, weil Handels-
staaten wie die Bundesrepublik auf Interdependenz
angewiesen sind. Deren heute schon bestehendes

36



AusmaB ist den meisten Beobachtern kaum be-
wuBt: So wurden 1988 86 Prozent des AuBenhan-
dels der Bundesrepublik mit anderen hochindu-
strialisierten Landern des Westens abgewickelt.
Die Werte in anderen auBenwirtschaftlichen Di-
mensionen sind gleich hoch. Auch li8t sich in einem
interdependenten Zusammenhang Wirtschafts-
macht nicht in entsprechenden politischen Einflul
iibersetzen.

5. Wie heute schon absehbar, werden sich die Be-
zichungen zwischen der Europiischen Gemein-
schaft und den Lindern der Europiischen Freihan-
delszone (EFTA) kollektiv oder je bilateral vertie-
fen. Einem solchen Vorgang stehen keine 6konomi-
schen Hindernisse im Wege, da die Lénder der EG
und der EFTA gleiche Wirtschaftsstrukturen besit-
zen und die EFTA-Linder heute schon den gréfiten
Anteil ihrer AuBenwirtschaftsbeziehungen mit der
EG abwickeln. Die politische Zuordnung einzelner
EFTA-Linder zur Politischen Union der EG wird
sich von Fall zu Fall regeln, wobei eine stufenweise
Vollintegration ebenso vorstellbar ist wie die Auf-
rechterhaltung der bisherigen nationalen Souveri-
nitét. :

6. Die Probleme zwischen den westlichen Industrie-
lindern und den Mitgliedern des Rates fiir gegen-
seitige Wirtschaftshilfe (RGW) liegen nicht auf sei-
ten der EG bzw. EFTA, sondern auf seiten der
RGW-Linder selbst. Gelingen die Reformprozesse
in absehbarer Zeit, kann es zu einem fruchtbaren
dkonomischen Austausch zwischen diesen und der
EG bzw. EFTA kommen. Unter optimalen Bedin-
gungen kénnten sie einen gleichberechtigten dko-
nomischen Status erreichen, der beispielsweise den
Beziehungen zwischen EG und EFTA zugrunde
liegt: In ihnen bestehen auf beiden Seiten leistungs-
fihige Volkswirtschaften, zwischen denen es zu ei-
nem Austausch in allen Sparten (Landwirtschaft,
Fertiggiiter, Maschinenpark, Technologie, Blau-
pausen) kommt. Scheitern die Wirtschaftsreformen
in Osteuropa oder kommen sie nur halb zustande,
wird allerdings ein chronisches Zentrum-Periphe-
rie-Gefiille entstehen.

Dabei ist die heute vielerorts diskutierte Gefahr
einer ,Kolonisierung* der DDR und Osteuropas
durch westeuropiisches Kapital weit weniger akut
als meist unterstellt: Die Investitionsstrome westli-
cher Industrieliéinder sind, anders als eine gingige
These besagt, im wesentlichen auf Hochlohnlinder
mit stabilen politischen Rahmenbedingungen, mit
ciner guten Infrastruktur sowie mit kaufkriftigen
Miirkten gerichtet. Mehr als 90 Prozent aller Di-
rektinvestitionen der Bundesrepublik flieBen in an-
dere Industrieliinder und weniger als fiinf Prozent
in Lander der Dritten Welt. vor allem in solche mit
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groBen und wachsenden internen Mirkten (wie
Brasilien, Mexiko usf.). Fiir groBe Investitions-
strome privaten Kapitals nach Osteuropa gibt es
derzeit dort keine giinstigen Voraussetzungen. Das
wird einzelne Investitionen nicht ausschlieBen, aber
ihre Summe zu einer weder fiir die westlichen und
noch fiir die 6stlichen Volkswirtschaften gewichti-
gen GroBe anwachsen lassen. Im iibrigen muB an-
gesichts euphorischer Hoffnungen auf groBe Inve-
stitionschancen, aber auch von Angstbekundungen
iiber den ,drohenden Ausverkauf der DDR und
Osteuropas® daran erinnert werden, daB es
mit Beginn der chinesischen Wirtschaftsreform
nach 1978 und der sowjetischen Diskussion iiber
Perestroika seit 1985 dhnlich euphorische Einschiit-
zungen fiir mogliche Wirtschaftsaktivititen westli-
cher Lander in China bzw. der Sowjetunion gege-
ben hatte, wie sie heute erneut hinsichtlich Osteu-
ropas zu horen sind, ohne daB entsprechende Akti-
vitiiten folgten.

Da der Rat fiir gegenseitige Wirtschaftshilfe
(RGW) noch nie eine einfluBreiche, finanzkriftige
Organisation war und inzwischen praktisch funk-
tionslos geworden ist, werden sich die einzelnen
osteuropiischen Léander je nach eigener Interessen-
lage mit der Europiiischen Gemeinschaft arrangie-
ren: Die DDR wird ihren Sonderstatus, den sie auf-
grund der innerdeutschen Beziehungen seit langem
hat, vertiefen wollen; in Ungarn wird ein Antrag
hinsichtlich einer Aufnahme des Landes in die EG
erwogen; fiir Polen ist ein Sonderhilfsprogramm der
EG zustandegekommen usf. Im groBen und ganzen.
wird Osteuropa auf absehbare Jahre weniger ein
attraktives Feld fiir gewinntrichtige Investitionen
sein als vielmehr ein Raum, der der anhaltenden
Hilfe und Alimentierung bedarf.

7. Vorstellbar ist. daB viele der bisher auf West-
europa und den EG-Raum begrenzten funktionalen
Organisationen wie beispielsweise die Europiische
Patentorganisation jhren Geltungsbereich auf das
gesamte Europa erweitern, wenn dies von seiten
der osteuropiischen Lander gewiinscht wird. Sol-
che Erweiterungen betreffen auch EG-Programme
wie EUREKA, EUROTEC, -ESPRIT. RACE,
DRIVE, FAST usf. Diese Organisationen und Pro-
gramme sollten entsprechende Kooperationsange-
bote an die osteuropidischen Linder machen. die
diese dann akzeptieren oder verwerfen.

Eine sich politisch integrierende und stufenweise
erweiternde Europiische Gemeinschaft wird also
zu einem gewichtigen Faktor fiir die kiinftige Archi-
tektur Europas. Allerdings wird die Europiische
Gemeinschaft eine iiber ihren jetzigen Wirkungsbe-
reich hinausgehende Bedeutung nur gewinnen,
wenn sie keinen militirischen EinfluB sucht und

B 4-5



wenn sich eine neue kollektive Sicherheitsstruktur
in Europa herausbildet.

Auf welche Weise sich eine gesamteuropiische
Friedens- und Sicherheitsstruktur als Ergebnis des
weiteren KSZE-Prozesses und eine an Kompeten-

zen, Aktivititen und Reichweite expandierende
Europiischen Gemeinschaft harmonisieren lassen,
gehdrt zu den unverhofft neuen Problemstellungen
europiischer Politik, fiir die es bisher noch kein
ausreichendes ProblembewubBtsein, geschweige
denn fertige Antworten gibt.

ITII. Zukiinftige Probleme

Noch bis vor kurzem konzentrierte sich die Ausein-
andersetzung um die politische Architektur Euro-
pas auf die Frage, ob es eine stabile Koexistenz von
Gesellschaften mit unvereinbaren politischen und
sozialen Ordnungen (,antagonistische Koopera-
tion*) geben konne. Diese Frage stellt sich heute
nicht mehr, denn ein auf demokratischen Rechis-

staaten aufbauendes Europa wird eine andere Ar-

chitektur haben. Die Anniherung der politischen
und gesellschaftlichen Ordnungen wird Kontakte,
Kommunikation und Austausch erleichtern. Im iib-
rigen wird es zu unreglementierten Austauschpro-
zessen auf allen Ebenen kommen. Neue gemein-
same Institutionen werden entstehen. Wechselsei-
tige Abhingigkeiten werden sich einstellen. In die-
ser Lage gibt es Chancen, aber auch groBe Pro-
bleme:

Die zentrale Chance besteht in der schrittweisen
Entwicklung einer neuen europiischen Friedens-
ordnung und Sicherheitsstruktur, aufbauend auf
demokratischen Rechtsstaaten auch in Osteuropa.
Die groBe Herausforderung besteht darin, das 6ko-
nomische Gefiille zwischen West- und Osteuropa zu
iiberwinden. Dabei stellt sich in West- und Osteu-
ropa gleichermaBen die Aufgabe, die Okonomien
auf ein 6kologievertrigliches Wirtschaften hin um-
zupolen. Die Beseitigung von Umweltschiden so-
wie der sorgsame Umgang mit Natur und Rohstof-
fen sollten zu zentralen Anliegen europiischer Poli-
tik werden: In der Folge einer Verinderung politi-
scher Strukturen in Europa kann die Orientierung
auf Okologische Sicherheit die alte Fixierung auf
militdrische Sicherheit ablosen.

Ob diese Projekte von historischer Bedeutung ge-
lingen werden, hiingt auch davon ab, ob sich gra-
vierende politische Probleme in angemessener Zeit
bewiiltigen lassen:

1. In Osteuropa findet derzeit ein revolutioniirer
ProzeB statt: Es geht um die Neubegriindung poli-
tischer Ordnung — ein grundlegender Vorgang von
erstrangiger Bedeutung, dessen Gelingen nicht von
vornherein feststeht. Angesichts der aufgestauten
Probleme verlangt er sowohl eine rasche Einigung
vieler neuer politischer und gesellschaftlicher
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Krifte auf neue Spielregeln des politischen Lebens
als auch in besonderem MabBe die Fihigkeit zu poli-
tischem KompromiBl. Erschwert wird dieser Vor-
gang durch die Tatsache, daB eine sich emanzipie-
rende Gesellschaft auch neue 6konomische und so-
ziale Anspriiche anmeldet, wiihrend gleichzeitig
aufgrund der okonomischen Leistungsschwiiche
Verteilungsspielrdume nicht existieren. Es droht
also die Gefahr, daB sich politische und 6konomi-
sche Konflikte wechselseitig verschrinken und
hochschaukeln. Darin begriindet sich auch die
Gefahr des Entstehens neuer autoritirer politi-
scher Regime, fiir die es in der osteuropiischen
Geschichte  vielfiltige historische Vorlidufer
gibt.

2. Der jahrzehntelang verdriingte und nunmehr
wiederauflebende Nationalismus gehort ebenso zu
den zentralen politischen Problemen. Wie die Ent-
wicklung an der Peripherie der Sowjetunion, aber
auch in Jugoslawien zeigt, sind biirgerkriegsdhnli-
che Auseinandersetzungen nicht mehr auszuschlie-
Ben. Auf fatale Weise wiirde nunmehr aus innen-
politischen Griinden das Sicherheitsbediirfnis wie-
der an Boden gewinnen und entsprechende militi-
rische Vorkehrungen getroffen werden, wihrend
gleichzeitig die internationale Lage Abriistung und
Entmilitarisierung ermdéglichte. Die Nationalismus-
Problematik ist von erheblicher internationaler Be-
deutung, weil sie iiber die jeweilige innenpolitische
und zwischenstaatliche Lage hinausgehend unmit-
telbar Riickwirkungen auf den gesamteuropiischen
ProzeB zeitigt.

3. Besondere Probleme entstehen, wenn insbeson-
dere der konomische Reformproze8 nach anféing-
lichen Korrekturen stecken bleibt. Mit einiger
Wahrscheinlichkeit wird dies der Fall sein, wenn
sogenannte ,dritte Wege* begangen werden. Denn
nachweisbar haben sich ,,dritte Wege* nicht weni-
ger als eine sozio-Gkonomische (und daraus resul-
tierend: politische) Sackgasse herausgestellt als der
kompromiBlose Entwicklungsweg der stalinisti-
schen Kommandowirtschaft. Es ist nicht polemisch
gemeint, wenn in diesem Zusammenhang vor einer
»Jugoslawisierung“ Osteuropas gewarnt wird: Ju-

38



goslawien reprisentiert in klassischer Weise den
dritten Weg — sowohl ordnungs- als auch auBenpo-
litisch. Das Ergebnis dieser Position zwischen West
und Ost besteht in einer tiefgreifenden politischen
und wirtschaftlichen Strukturkrise sowie in der Ge-
fahr einer sozialen Verelendung weiter Bevolke-
rungsteile. Vergleichbare Versuche andernorts (Al-
gerien usf.) waren dhnlich erfolglos.

Was ist daraus zu schlieBen? Fiir die Linder Osteu-
ropas gibt es nach allen Erfahrungen keine Alter-
native zur Kombination von demokratischem

Rechtsstaat und einer 6kologievertriglichen sozia-
len Marktwirtschaft, wobei die Erfahrungen in den
westlichen Industrielindern der Nachkriegszeit zei-
gen. daB es eine erhebliche Bandbreite in der sozial-
staatlichen Ausgestaltung der gesellschaftlichen
und der wirtschaftlichen Ordnung gibt. Es niitzt den
osteuropdischen Reformprozessen nicht, wenn
maBgebliche politische Krifte hierzulande als auch
vor Ort sich auf eine gesellschaftspolitische Option
festlegen, die es nur als deklamatorische Maglich-
keit gibt, nicht aber als praktisches Programm mit
Aussicht auf Erfolg.

IV. SchluBbemerkung

Auf dem Wege zu einer neuen politischen Archi-
tektur Europas gibt es viele Unwigbarkeiten. Ei-
nige von ihnen wurden schon angesprochen. Nur
noch zwei seien abschlieBend noch erwihnt: das
Schicksal des Reformkurses in der Sowjetunion und
die 5konomische Entwicklung der westlichen Indu-
strielinder. Es steht auBer Zweifel, daB ein Schei-
tern von Perestroika und Glasnost in der Sowjet-
union Riickwirkungen auf die Entwicklungschan-
cen Osteuropas hiitte, wenngleich ein solches Schei-
tern keineswegs das Ende der politischen und 6ko-
nomischen Reformprozesse auBerhalb der Sowjet-
union nach sich ziehen miiBte, und es auch nicht
sicher ist, daB die sowjetische AuBenpolitik in alte
Schemata zuriickfallen wiirde.

Dariiber hinaus gehen die meisten politischen
Uberlegungen derzeit wie selbstverstandlich von ei-
ner relativ krisenfesten Weiterentwicklung der
westlichen Okonomien aus, was die Bearbeitung

der sozialen Konflikte in diesen Gesellschaften er-
leichtert und die 6ffentlichen HilfsmaBnahmen fiir
Osteuropa erst ermoglicht. Auch dieses Datum ist
nicht unverriickbar: Es kann zu Konjunktureinbrii-
chen kommen, die die politische Lage im Innern
dieser Gesellschaften, aber auch das Verhalten
nach auBen erheblich verkomplizieren konnten.

Auf jeden Fall kann man erwarten. daB ein anhal-
tender ReformprozeB in der Sowjetunion und eine
weiter giinstige 6konomische Entwicklung in den
westlichen Industrielindern forderliche Rahmen-
bedingungen fiir den Versuch sind, eine neue poli-
tische Architektur fiir Europa zu gestalten. Der
Politik sollte deshalb daran gelegen sein, Gorba-
tschows Kurs flankierend zu stiitzen — z. B. durch
erhebliche Abriistungsschritte — und die Koordi-
nation der Wirtschaftspolitiken im OECD-Ver-
bund nicht zu vernachldssigen.
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Giinther Doeker
Friedensvolkerrecht und internationale Beziehungen

Zum Verhiltnis von Vélkerrecht und internationaler Politik

I. Einfilhrung und Problemstellung

Das Verhiiltnis von Friedensvélkerrecht und inter-
nationaler Politik wird, solange man diese Unter-
scheidung zu machen versucht, grundsitzlich von
Spannungen bestimmt sein. Die Analytiker, die
diese Unterscheidung im Sinne einer Dichotomie
auslegen, iibersehen prinzipiell, daB Friedensvol-
kerrecht und internationale Politik bzw. internatio-
nale Gestaltung der zwischenstaatlichen Beziehun-
gen untrennbar miteinander verwoben und ver-
kniipft sind. Diejenigen, welche die Untrennbarkeit
von Vblkerrecht und internationaler Politik vertre-
ten haben, konstatieren daher: ,,\Volkerrecht ist ein
politisches Recht.“!) Denn verfolgt ein Parlament
oder ein Politiker nicht politische Absichten, wenn
sie nach zwischenstaatlichen Regelungen und Rege-
lungsnormen fragen? Zeigt sich doch gerade in den
deutsch-deutschen Beziehungen immer wieder die
Notwendigkeit, diesen Bezichungen eine ,rechtli-
che* Qualitiit zu geben, weil es im Interesse nicht
nur der beteiligten Vertragspartner, sondern auch
wesentlich im Interesse der in beiden deutschen
Staaten lebenden Menschen liegt. Wenn aus dog-
matischer Sicht eine Unterscheidung von Friedens-
vblkerrecht und internationaler Politik vorgenom-
men wird, wie es noch heute in der Vilkerrechts-
wissenschaft der Bundesrepublik Deutschland ei-
nerseits und in der Politikwissenschaft unter Be-
riicksichtigung der internationalen Politik anderer-
seits geschieht, so liegt die Begriindung darin, daB
die deutsche Volkerrechtswissenschaft offensicht-
lich die Vergangenheit noch nicht bewiltigt hat
— eine Vergangenheit, in der die Volkerrechtswis-
senschaftler die Verbindung und Identitiit von Vol-
kerrecht und internationaler Politik/AuBenpolitik
nicht geleugnet haben?). Die Politikwissenschaft
hingegen hat immer noch Beriihrungsiingste, den
Dialog mit Vélkerrechtlern zu suchen. Ein solcher

') Georg Dahm. Volkerrecht, Band 1, Stuttgart 1958, S. 1.
?) Vgl. hierzu Fritz Berber, Sicherheit und Gerechtigkeit,
Berlin 1934, S. 1—12, 12—24, 33—41 und die dort zahlreich
angefilhrie vilkerrechtliche Literatur, welche sich zum Pro-
blem des Verhaltnisses yon Vélkerrecht und Politik #uBert.
DaB die Diskussion von den Nationalsozialisten fiir ihre Er-
oberungskriege miBbraucht wurde, zeigt, daB die National-
sozialisten zu den Verlichtern des Volkerrechts gehorten,
und wirft ein Licht auf die dieser Politik folgenden Wissen-
schaft. Gleichwohl bleibt dic Frage nach dem Verhiltnis von
Recht und Politik wissenschaftstheoretisch relevant und von
besonderer Bedeutung filr den demokratischen Rechtsstaat
hinsichtlich der Gestaltung der AuBenpolitik der Bundesre-
publik Deutschland.
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Dialog wire sinnvoll, triige er doch dazu bei, die
Dichotomie von Recht und Politik in der interna-
tionalen Politik aufzultsen und erneut zu reflektie-
ren.

Eine Analyse des Verhiltnisses von Friedensvol-
kerrecht und internationaler Politik ist ohne eine
Theorie des Verhiltnisses von Vilkerrecht und in-
ternationaler Politik hinsichtlich der Frage nach
dem Zweck zwischenstaatlicher und internationaler
Vereinbarungen und Absprachen weder mdglich
noch denkbar ).

Die gegenwiirtige Diskussion um den Hitler-Stalin-
Pakt, die Annexion der baltischen Staaten durch
die Sowjetunion oder die Offenheit der deutschen
Frage 1dBt sich nicht mit rechtsdogmatischen For-
meln bewiiltigen, sondern macht die Verbindung
von auBenpolitischen Interessen und Volkerrecht
deutlich. Gerade bei diesen politisch brisanten au-
Benpolitischen Fragen zeigt sich die Bedeutung des
hinter den Normen stehenden politischen Interes-
ses der jeweiligen Entscheidungstriiger. Allerdings
ist hier ein qualitativer Unterschied zu konstatie-
ren. Wihrend der Hitler-Stalin-Pakt unzweifelhaft
die Einverleibung und Annexion osteuropiischer
Territorien oder zumindest die Abgrenzung der
EinfluBnahme auf osteuropiische Staaten zum Ge-
genstand hatte und damit von vornherein ein dem
geltenden Vélkerrecht widersprechendes Interesse
verfolgte, muB die Offenheit der deutschen Frage
unter Beriicksichtigung der in der Satzung der Ver-
einten Nationen in Art. 2 und 4 niedergelegten
Prinzipien diskutiert werden, d. h. die Bundesrepu-
blik Deutschland muB eine AuBenpolitik betreiben,
die sich ausschlieBlich friedlicher Mittel bedient und
damit gemiB den Grundsitzen der Satzung der
Vereinten Nationen legitime Interessen verfolgt.
Die AuBenpolitik eines demokratisch legitimierten
Staates zeichnet sich nicht zuletzt dadurch aus, daB
sie ihre Ziele ausschlieBlich mit friedlichen Mitteln
verfolgt und auf jegliche kriegerische MaBnahmen
verzichtet. Zweck dieser AuBenpolitik ist daher, im
Sinne der Satzung der Vereinten Nationen das

) Die gleiche Frage stellt sich hinsichtlich der Theorie des
Verhiltnisses von Recht und Politik beziiglich der Rechtset-
zung in der Demokratie. Vgl. Hans-Joachim Mengel, Recht
und Politik. Zur Theorie eines Spannungsverhiiltnisses im
demokratischen Staat, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 13—14/89, S. 30ff.
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friedliche Zusammenleben und die Kooperation
der Volker und Staaten untereinander zu férdern.
Insoweit diirfte auch die Entsendung von Bundes-
wehreinheiten verfassungsrechtlich und vélker-
rechtlich unbedenklich sein, da diese ausschlieBlich
fiir Friedensmissionen unter Federfiihrung der Ver-
einten Nationen eingesetzt werden kénnen und da-
mit auch dem Verfassungsauftrag geniige getan
wird4).

Man kann daher der These Hans Kelsens nicht fol-
gen, daB die Sphire des Politischen fiir die Volker-
rechtssetzung und fiir den Juristen unbedeutend ist.
Folgerichtig miiBten sich die Juristen aus der Dis-
kussion um eine an der Satzung der Vereinten Na-
tionen ausgerichtete AuBen- und internationale Po-
litik sowie aus dem damit zusammenhingenden
Vélkerrechtssetzungsverfahren heraushalten ).

Werden also die AuBenpolitik und die internationa-
len Beziehungen von den in der Satzung der Ver-
einten Nationen verankerten Grundsitzen des
Art. 1 und 2 (ndmlich den Weltfrieden und die in-
ternationale Sicherheit zu wahren sowie jegliche
Streitigkeit in den internationalen Beziehungen
durch friedliche Mittel zu lésen, so daB Weltfriede,
internationale Sicherheit und Gerechtigkeit nicht
gefihrdet werden) bestimmt und getragen, dann
kann die gegenseitige Abhingigkeit von Friedens-
volkerrecht und AuBenpolitik bzw. internationalen
Bezichungen nicht nur nicht geleugnet, sondern
muB geradezu zum kategorischen Imperativ, zur
»Grundnorm* jedes auBenpolitischen Handelns ge-
macht werden. Sinn und Zweck jedes auBenpoliti-
schen Handelns ist-daher, das Friedensvélkerrecht
zu nutzen, um die Verhiltnisse der Weltgesellschaft
zu gestalten oder zu veréndern, wobei das Friedens-
vilkerrecht die Grenzen festlegt, innerhalb derer
die Gestaltung der Weltgesellschaft vorgenommen
werden kann.

Friedensvolkerrecht ist Friedenspolitik, weil diese
vorgegebene Gestaltungsregeln und Formen zur
Strukturierung der Weltgesellschaft nutzt. Der
friedliche Wandel als eine der Grundbedingungen
der Friedensgestaltung und die Verwirklichung

4) Die andere Frage ist, ob es politisch hologisch emp-
fehlenswert ist, dic Bundeswehr auBerhalb des NATO-Ver-
tragsgebietes fiir fricdliche MaBnahmen einzusctzen. Aber
dieses ist eine Frage der politischen Klugheit, nicht jedoch
eine Frage der volkerrechtlichen und verfassungsrechtlichen
Vertretbarkeit. Wenn cin solcher Einsatz rechtlich abgesi-
chert ist, dann sollte man sich hier keine Zuriickhaltung auf-
crlegen, da die rechtliche Zwecksetzung die politische be-

_dingt.

%) Vgl. auch hierzu H.-J. Mengel (Anm. 3), S. 30, der hin-
sichtlich eines demokraticgemiiBen Rechtssetzungsverfah-
rens fiir die Innenpolitik zum gleichen Ergebnis kommt.

%) Vgl. Georg Picht/Constanze Eisenbart (Hrsg.), Frieden
und Vilkerrecht, Stuttgart 1973, hier insbesondere Otto
Kimminich, Das Problem der Friedenssicherung im Vilker-
recht des 20. Jahrhunderts, S. 295 ff. und Eberhard Menzel,
Das Vilkerrecht und die politisch-sozialen Grundstrukturen
der modernen Welt, S. 401 ff.
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neuer Formen sozialer Ordnungsvorstellungen in
der Weltgesellschaft sind daher nicht zuletzt die
Grundlagen einer Theorie des Verhiltnisses von
Vilkerrecht und AuBenpolitik bzw. internationa-
len Beziehungen ).

Das Friedensvilkerrecht wird damit zum humaniti-
ren Volkerrecht, auch wenn in den internationalen
Beziechungen immer noch regionale Konflikte herr-
schen, um deren Losung gerungen wird. In diesem
Zusammenhang ist auf die bereits vor 125 Jahren in
Genf am 22. August 1864 unterzeichnete ,,Conven-
tion zur Verbesserung des Schicksals der verwunde-
ten Soldaten der Armeen im Feld“ hinzuweisen,
aus der sich einerseits das humanitiire, andererseits
das Friedensvolkerrecht entwickelte. Viktor Bruns
hat dieses u. a. wie folgt formuliert: ,,Volkerrecht
(Recht) bedeutet Ordnung und Frieden in einer
Gemeinschaft. Die Ordnung des Zusammenlebens
von Menschen bedingt die Unterdriickung der Ei-
genmacht des freien Spiels der Krifte, der willkiir-
lichen Selbstbestimmung der Genossen. Das Wesen
einer Ordnung besteht nicht bloB in einem Negati-
ven, in der Anordnung des Nichtdiirfens. Ordnung
ist Zuweisung einer Eigensphiire des Handelns und
Herrschens an den Genossen, ist die Gewidhrung
eines Diirfens und ist Schutz dieses Diirfens durch
Anordnung des Nichtdiirfens der iibrigen Genos-
sen. So ist eine (Vélker-)Rechtsordnung ihrem We-
sen nach Verteilungs- und Friedensordnung . ..
Das Wesen der Gemeinschaft und ihrer Ordnung
liegt in der Unterordnung des einzelnen unter das
Ganze, nur durch sic bekommt er ein Recht auf
Existenz und Freiheit. Nicht die Souverinitit der
Staaten ist Grundlage der Volkerrechtsordnung,
vielmehr reicht das Recht eines Staates in der Ge-
meinschaft so weit, als diese durch ihre Ordnung
ihm Uf})abhangigkeit und Selbstbestimmung garan-
tiert."”

Es geht letztendlich um die Umsetzung des Zwecks
der Vilkerrechtsordnung, némlich durch die Au-
Benpolitik ,die Gliicksseligkeit des menschlichen
Geschlechts vorzubereiten und fiir eine gerechte
Verteilung dieser Gliicksseligkeit zu sorgen*, wie es
Christian Wolff bereits im 18. Jahrhundert formu-
lierte und wie es dhnlich in der Priambel zur Ver-
fassung der Vereinigten Staaten steht®).

7) Viktor Bruns, Vilkerrecht als Rechtsordnung, Darmstadt
1954, S. 19, 221. Insoweit ist die Auffassung der ,uneinge-
schriinkten Souverdnitiit in inneren und SuBeren Angelegen-
heiten®, welche heute noch von der deutschen Vélkerrechis-
wissenschaft vertreten wird, abwegig. Vgl. Karl Dochring,
Die zwei Freiheitsbegriffe des Volkerrechts, in: Archiv des
Vélkerrechts (AVR), 18 (1979/80), S. 1ff.

¥) “We people of the United States, in order to form a more
perfect union, establish justice, insure domestic tranquility,
provide for the common defense. promote the general wel-
fare, and secure the blessings of liberty to ourselves and our
posterity, do ordain and establish this constitution for the
United States of America.”
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II. Grundnormen der internationalen Politik
und des Friedensvilkerrechts

Die Frage nach den Grundlagen der Verhaltensre-
geln fiir Akteure in der internationalen Politik (wo-
bei hierunter nicht nur Staaten als Akteure zu ver-
stehen sind, sondern auch solche , transnationalen*
Akteure, welche sich um soziale, wirtschaftliche
und kulturelle Zusammenarbeit bemiihen) ist so alt
wie die Diskussion um Sinn und Zweck des Staates
oder der menschlichen Natur iiberhaupt. Schon Jo-
hann Jacob Moser versuchte, Grundsitze des Vol-
kerrechts zu entwickeln, welche das europdische
Vilkerrecht in Friedens- und Kriegszeiten zusam-
menzufassen in der Lage waren. In seinem , Ver-
such des neuesten Europiischen Volkerrechts in
Friedens- und Kriegszeiten® samt erginzenden
wBeitrigen® versteht er Volkerrecht nicht aus ab-
strakten Prinzipien deduziert und mit konkretem
Material angefiillt, sondern belegt umgekehrt an-
hand des angefallenen Materials zwischen 1740 und
1777/80, daB sich die Grundlagen des Volkerrechts
induktiv, d. h. aus den Erfahrungen der Beziehun-
gen ,vornehmlich aus den Staats-Handlungen der
europiischen Michte, auch anderen Begebenhei-
ten, so sich seit dem Tode Kaiser Carls V1. im Jahre

1740 getragen haben“, ableiten lassen. So finden
sich bereits Begriffe wie ,Erhaltung der Freiheit®,
des ,,Gleichgewichts“ oder der ,Ruhe in Europa®
als wesentliche konstitutive Elemente einer euro-
péischen Ordnung, die geprigt wird von einer Poli-
tik, welche die in ,Unstimmigkeiten geratenen
Michte wieder zu versdhnen oder doch dem Aus-
bruch eines Krieges, in den gemeinhin, nach und
nach, auch noch andere Staaten verwickelt werden,
vorzubeugen* hat. Und er fahrt fort: ,Benachbarte
Staaten sind verpflichtet, einander die Liebespflich-
ten zu erweisen, welche unter wohlgesitteten Vol-
kern ein Mensch dem anderen zu erzeigen pflegt;
z. B. ihm alles Gute zu génnen und es nicht nur
nicht zu hindern, sondern auch zu beférdern, we-
nigstens soviel es ohne seinen eigenen Nachteil ge-
schehen kann.“?)

Die von Moser geforderten Grundbedingungen
zwischenstaatlicher und anderer Bezichungen lie-
Ben ihn als ersten in der deutschen Volkerrechtsge-
schichte die Systematisierung des Vélkerrechts vor-
antreiben und auf die reale Staatspraxis, der sozio-
logischen Grundtatbestinde zwischenstaatlicher
Beziehungen hinweisen. Dabei zeigt sich, daB Mo-

) Johann Jacob Moser, Versuch des neuesten Europiischen
Vélker-Rechts in Friedens- und Kriegszeiten, 1. Teil, Bd. 1,
1777, in: Erik Wolf (Hrsg.)., Deutsches Rechtsdenken,
Frankfurt 1948, S. 19.
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ser die dem Volkerrecht zugrundeliegenden konsti-
tutiven Elemente der legitimen Herrschaft und na-
tiirlichen Freiheit, der Uber- und Unterordnung
durch Vertrige oder einseitige MaBnahmen und
Handlungen, der verschiedenen institutionellen
Entscheidungsformen und Kataloge des rechtlich
»~Unverfiigbaren“, vor allem aber der Menschen-
und Biirgerrechte, immer wieder betont. Auch
wenn Moser des éfteren in die Nihe des Positivis-
mus geriickt wird und zum Teil auch damit identi-
fiziert wurde, ist sein Versuch der Systematisierung
des Vilkerrechts und der europiischen Beziehun-
gen eingebettet und verwurzelt in der Lehre von der
»Politik” und der europiischen Naturrechtstradi-
tion. Der EinfluB der praktischen Philosophie von
Aristoteles’ , Politik” iiber den Thomismus bis zum
Neoaristotelismus des 16. und 17. Jahrhunderts ei-
nerseits und das antike und mittelalterlich-kirchli-
che Naturrechtsdenken iiber spanische Spiitschola-
stiker und humanistische Naturrechtsansiitze bis zu
Hugo Grotius !I?) andererseits haben Eingang ge-
funden in die Konzeption und Systematisierung der
zwischenstaatlichen Beziehungen.

Mathias Stolleis !1) ist der Auffassung, daB die Fra-
gestellungen der ,,Politik* und der naturrechtlichen
Grundlagen der Rechtswissenschaft sich dort iiber-
schneiden, ,wo die politische Ordnung des Ge-
meinwesens als ,Rechtsordnung' verstanden und
auf ihre naturrechtlichen Basissitze zuriickgefiihrt
werden sollte . . . ,Politik und Rechtswissenschaft*
trafen auch dort zusammen, wo sie sich im Angriff
auf ungerechte Herrschaft und ungerechte Gesetze
naturrechtlicher Argumente bedienten. Kurzum:
eine normativ verfahrende Politik, eine die ,Verfas-
sung' des Gemeinwesens behandelnde Rechtswis-
senschaft und eine das ius divinum aus der Offen-
barung und den Lehren der Kirche bestimmende
Theologie fiihiten sich gleichermaBen zustindig.“

Es ist nicht iiberraschend, daB gerade im Zeitalter
des Hochabsolutismus Staat, Gesellschaft und Indi-
viduum sich zu differenzieren beginnen, das
Gliicksempfinden individualistische Ziige annimmt
und das Naturrecht und das von den Vélkern iiber-
einstimmend praktizierte Volkerrecht zur Rege-
lung der zwischenstaatlichen Beziehungen und zur

%) Vgl. Hans Thieme, Naturrecht und europiische Privat-
rechtsgeschichte, Basel 19542; Hans Welzel, Naturrecht und
materiale Gerechtigkeit, 19624,

1) Mathias Stolleis, Geschichte des offentlichen Rechits
in 268D¢lrl!chllndﬁ , L. Band: 1600—1800, Miinchen 1988,
S. :
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Verhiitung des Krieges dazu diente, einerseits den
Anspruch der Kirche, andererseits den Zugriff des
Staates durch Einfithrung praktischer und reformi-
stischer Gesetzgebung zu begriinden. Das ,Natur-
recht des Revolutionirs®, die Ablehnung der
menschlichen Unterordnung in Rechtsform oder
jeglicher nicht legitimierter Autoritéit und die Ein-
filhrung einer iiberpositiven Instanz als unangreif-
bare Erkenntnis- und Legitimationsquelle verband
das Naturrecht mit dem Vilkerrecht und der ,,Poli-
tik*, indem die Einsicht in die Natur des Menschen
oder der Natur der Dinge beschworen wurde.

Fiir die deutsche Entwicklung hinsichtlich der wis-
senschaftlichen Durchsetzung des Natur- und Vél-
kerrechts ist es bezeichnend, daB es erst 1883 Otto
von Gierke mit seiner beriihmten Monographie
iiber Althusius gelang, die Bedeutung des Natur-
rechts fiir das Volkerrecht und die Politik herauszu-
arbeiten. Mit Beginn des 20. Jahrhunderts wurde
der Name eines deutschen Denkers bekannt, der
die Entwicklung der naturrechtlichen Staats- und
Gesellschaftslehre im 16. und 17. Jahrhundert we-
sentlich mitgetragen hat. Althusius, der im {ibrigen
auf die Begriindung einer selbstéindigen politischen
Wissenschaft besonderen Wert legte, stellte in sei-
nem Hauptwerk 12) fest, daB eine umfassende Wis-
senschaft menschlichen Gemeinschaftslebens nur
unter bestimmten politischen Grundgedanken, aus
denen sich Grundregeln fiir die Ordnung des Ge-
meinwesens ableiten, denkbar ist. Dieses Gemein-
wesen oder Gemeinschaftsleben ist mittels empiri-
scher, rationaler, juristischer und soziologischer
Methoden darzustellen, wobei die konstitutiven
Elemente des Gemeinschaftslebens — insbeson-
dere das Kooperationsprinzip, der Vertragsge-
danke, der foderalistische Staatsaufbau, die Volks-
souveriinitit und das Représentativprinzip — her-
ausgearbeitet wurden, .

Was auch fiir die Innenpolitik bereits von Ernst
Fraenkel festgestellt wurde, ndmlich daB ,unter
ausdriicklicher Ablehnung der Annahme, daB ein
Gemeinwohl in der sozialen Realitiit existiert und
unter gleichzeitiger Anerkennung der Tatsache,
daB der Glaube an die Existenz eines Gemeinwil-
lens fiir das soziale BewuBtsein von erheblicher
Bedeutung zu sein vermag* 13), gilt gleichermaBen
auch fiir die internationale Politik und die interna-
tionalen Beziehungen. Dickinson hat dieses wie

12) Politica Methodice digesta et exemplis sacris et profanis
illustrata. Diese Ausgabe ist 1932 in den ,Harvard Political
Classics" mit einer Einfiihrung in englischer Sprache von Carl
Joachim Friedrich erschicnen.

) Ernst Fraenkel, Das amerikanische Regierungssystem,
Koln 19622, S, 344,
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folgt zusammengefaBt: ,,Die Aufgabe eines jeden
demokratischen Regierungssystems kann nicht
darin bestehen, einem imaginiren Volkswillen
Ausdruck zu verleihen, sondern zwischen den ver-
schiedenen Sonderwillen und Sonderbestrebungen,
die zu jeder Zeit danach trachten, sich in der sozia-
len Wirklichkeit zu realisieren, einen Ausgleich
herzustellen.“ 14)

Das moderne Vilkerrecht wird heute mehr denn je
von den sozialen Grundstrukturen der Weltgesell-
schaft bestimmt. Nicht die Rechtsformen der Staa-
tengemeinschaft, die Institutionen des zwischen-
staatlichen Verkehrs, das Vertragsrecht oder das
AusmaB der Kooperation sind von Bedeutung, son-
dern vielmehr die politischen und sozialen Gege-
benheiten, welche die internationale Rechtsord-
nung und die Regulierungsmechanismen hervor-
bringen. So wird die Sozialordnung in immer gro-
Berem AusmaB zum Regelungstatbestand des mo-
dernen Volkerrechts; die Ordnung des Zusammen-
lebens der Menschen ist nicht nur ausschlieBlich in
der Hand des Staates, sondern verlagert sich, wie
z. B. in Europa, auf die Zustiindigkeit des interna-
tionalen Bereiches. Schon 1948 mit der Verabschie-
dung der Allgemeinen Erklirung der Menschen-
rechte und den Nachfolgeregelungen im Rahmen
der Vereinten Nationen, des Europarates oder an-
derer sozialer Organisationen wird bereits die Ent-
wicklung der internationalen EinfluBnahme auf die
Fragen der Sozialregelung deutlich.

Dieses wird noch deutlicher durch den ErlaB der
Europiischen Sozialcharta. Auch der inzwischen
nicht mehr zu bezweifelnde Grundsatz von der Ver-
antwortung der Industriestaaten fiir die Entwick-
lungslinder deutet in diese Richtung. Die grenz-
iiberschreitenden Probleme der friedlichen Nut-
zung der Kernenergie, der Ausbeutung des Meeres-
bodens, des Umweltschutzes, der Neuerung im
Verkehrs- und Nachrichtenwesen, des Datenschut-
zes, der Liberalisierung des Kapitalverkehrs, der
Arbeitsmigration und der Menschenrechte bewir-
ken eine zunehmende zwischenstaatliche Interde-
pendenz, welche die klassische Teilung von Innen-
und AuBenpolitik bzw. internationaler Politik auf-
zuheben scheint.

Die Anderungen der politisch-sozialen Rahmenbe-
dingungen haben auch eine Anderung der Volker-
rechtsordnung bewirkt. Einerseits zeigte sich die
besondere Flexibilitit dieser Ordnung, weil sie yom
Konsens und von der Wandlungsfihigkeit der Staa-
tengemeinschaft abhingt, andererseits ist festzu-

) Dickinson, Democratic Realities and Democratic
Dogma, in: American Political Science Review, (1930).
S. 291.
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stellen. daB sich das traditionelle Vilkerrechtssy-
stem im Umbruch befindet. Dieser Umbruch wird
nicht zuletzt durch das Anwachsen grenziiber-
schreitender sozialer Bewegungen unterstiitzt, die
insbesondere Erweiterungen der institutionellen
Partizipationsméglichkeiten fordern und Entschei-
dungsmonopole aufgebrochen haben. Die Forde-
rung nach der ,Wertdemokratie* im innenpoliti-
schen Bereich, welche das Zusammenspiel einer
Gesellschaft pluraler Lebensstile und pluraler In-
teressen verschiedener und unterschiedlicher Le-
bensweisen und Kultururspriinge zu regeln in der
Lage ist, stellt ein gleichermaBen bestimmendes
und kunstitutives Element der internationalen Ord-
nung und des internationalen Zusammenlebens 15)
dar. Auch die inzwischen grenziiberschreitende
Forschungs- und Technologiepolitik erfordert eine
politische Bewertung im Sinne einer Wertfeststel-
lung unter besonderer Beriicksichtigung des ,,Welt-
gemeinwohls* der Weltgesellschaft.

Welche WertmaBstibe und Wertfeststellungen
konnen aber zur Feststellung der Grundnormen
und Regelungsnormen der internationalen Politik
und des Volkerrechts herangezogen werden, wel-
che letztendlich das ,,Gemeinwohl* des menschli-
chen Zusammenlebens in den internationalen Be-
zichungen bestimmen? Es kann kein Zweifel dar-
iiber bestehen, daB sich die ,,Grundnormen* der
internationalen Zusammenarbeit in wirtschaftli-
cher, sozialer, kultureller und humanitiirer Sicht
aus der Satzung der Vereinten Nationen und der
aufgrund der Satzung begriindeten internationalen
Vereinbarungen ableiten und feststellen lassen. Be-
ruhen doch die Regelungsnormen der Satzung der
Vereinten Nationen — der positiven Vélkerrechts-
ordnung — auf bestimmten Wertgrundlagen und
Wertfeststellungen, die gegenwirtig den Mittel-
punkt der internationalen Politik darstellen.

Wiihrend sich diese ,,Grundnormen® nur mithsam
aus konkreten Rechtsnormen erschlieBen lassen,
werden die Gemeinschaftsregeln in der Satzung der
Vereinten Nationen, insbesondere in ihrer Praam-
bel sowie in Art. 1, definiert, welche die in den
Vereinten Nationen verbundenen Staaten als
Handlungsmaxime ihres individuellen und kollekti-
ven Handelns anerkannt haben. Schon in der
Priambel der Satzung wird auf das Erfordernis des
wSozialen Fortschritts* und der ,Besserung des Le-
bensstandards* hingewiesen: Grundsitze des politi-
schen Handelns, aus denen sich die Forderung nach

") Vgl. hierzu auch fiir den innenpolitischen Bereich Frank
Nullmeier, Institutionelle Innovationen und neue soziale Be-

;‘cﬁngcn. in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 26/89,
. I,
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Umgestaltung der Weltgemeinschaft entwickelt
hat.

Die der Weltgemeinschaft zugrundeliegenden
Wertfeststellungen und Wertbestimmungen erfor-
dern jedoch zuniichst eine Analyse der der Satzung
innewohnenden Ordnungsprinzipien und ihrer
theoretischen Primissen. Diese Ordnungsprinzi-
pien werden oftmals in der tagespolitischen Diskus-
sion iiber die Rolle der Vereinten Nationen in der
internationalen Politik iibersehen und vernachlis-
sigt, wenn nicht gar absichtlich unterdriickt, um die
Ineffektivitit der Vereinten Nationen zu unterstrei-
chen. Die der Verfassung der Vereinten Nationen
zugrundeliegende innere Struktur geht auf zwei
voneinander verschiedene geistig-politische Stro-
mungen zuriick, die, obwohl sie sich theoretisch
auszuschlieBen scheinen, beide gleichwohl Eingang
in das Ordnungsgefiige der Vereinten Nationen ge-
funden haben.

Da ist zum einen der legalistische Ansatz, der den
internationalen Frieden in der Weise zu sichern
bestrebt ist, in der im innerstaatlichen Bereich
»~Recht und Ordnung* bzw. das Problem der Frie-
denssicherung gelost zu werden pflegt. Er unter-
scheidet sich vom realistischen Ansatz insbesondere
dadurch, daB der letztere den Frieden durch ein
traditionelles internationales Ordnungsprinzip,
néimlich durch die Zusammenarbeit, das Zusam-
menleben und Zusammenstehen der fiihrenden
GroBmiichte, also durch das Prinzip der Verantwor-
tung, zu wahren versucht. Die gemeinsam auszu-
iibende Verantwortung fiir den Weltfrieden ist die
anerkannte Grundnorm des realistischen Ansat-
zes 19),

Auf den ersten Blick erscheinen die fiir die Auffas-
sung iiber die Grundstruktur des internationalen

16) Selbst die Sowjetunion scheint nunmehr die ,.Grundnor-
men*, die in der Satzung festgeschrieben worden sind, anzu-
nehmen, nachdem sie fast 40 Jahre das System der Friedens-
sicherung blockiert hat. In einem aufsehenerregenden Aide-
Memoire vom 22. September 1988 — in der Bundesrepublik
allerdings kaum wahrgenommen — mit dem Titel . Towards
comprehensive security through the enhancement of the role
of the United Nations", UN Doc. A/43/629, Annex (1988).
schlug sie vor, das System der Vereinten Nationen zu ver-
stirken, und nahm selbst die obligatorische Gerichtsbarkeit
des Internationalen Gerichtshofes hinsichtlich sechs interna-
tionaler Konventionen zum Schutz der Menschenrechte ohne
Einschriinkung an: Convention on the Prevention and Pu-
nishment of the Crime of Genocide (1948); Convention on
the Suppression of the Traffic in Persons and of the Exploi-
tation of the Prostitution of Others (1949); Convention on
the Political Rights of Women (1952); International Conven-
tion on the Elimination of All Forms of Racial Discrimina-
tion (1965); Convention on the Elimination of All Forms of
Discrimination Against Women (1979); Convention Against
Torture and other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment
of Punishment (1984).
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Systems bestimmenden Ansétze kaum vereinbar,
zumal nicht nur die Griinder dieser Ordnung sich in
ihrer politischen Haltung unterschieden, sondern
auch groBe Differenzen im einzelnen bestanden.
Bei niherem Hinsehen jedoch zeigt sich, daB sich
beide Ansitze gleichwohl nicht wesentlich unter-
scheiden, da das Gemeinsame in der Grundnorm

liegt.

Es ist der grundsitzliche Ordnungsgedanke, durch
den sich Realisten von den Legalisten unterschei-
den. Die Grundnorm jedoch ist ohne Einschrin-
kung die gleiche, ndmlich die Erhaltung und Siche-
rung des Friedens und die dazu erforderliche ge-
meinsame Verantwortung.

Die ,,Grundnormen® des kollektiven und individu-
ellen politischen Handelns der Mitglieder der Ver-
einten Nationen sind in der Satzung, insbesondere
in der Priambel und in Art. 1, als Wertgrundlagen
der Rechtsordnung der Weltgemeinschaft konkreti-
siert und als Regelungsstruktur durch die Mitglie-
der anerkannt. Zweck und Ziel ist zuniichst die
Erhaltung und gegebenenfalls die Wiederher-
stellung des Weltfriedens, ,um zukiinftige Ge-
schlechter vor der GeiBel des Krieges zu bewah-
ren, die zweimal zu unseren Lebzeiten unsagba-
res Leid iiber die Menschheit gebracht hat* (Pra-
‘ambel).

Die die gegenwiirtige Struktur der internationalen
Beziehungen bestimmende Grundnorm der Ge-
‘waltlosigkeit ist als Kern des volkerrechtlichen ius
cogens anerkannt und stellt die Handlungsmaxime
jedes an den internationalen Beziehungen beteilig-
ten Staates dar. Durch Art. 2 Abs. 4 ist sowohl die
Anwendung als auch die Androhung von Gewalt im
Sinne militirischer Gewalt verboten!?). Das Ge-
waltverbot hat daher weit iiber das Kriegsverhii-
tungsrecht, den damit zusammenhéingenden Fragen
der Selbstverteidigung und nicht zuletzt der Rechts-
durchsetzung an Bedeutung gewonnen. Ist doch das
Gewaltverbot auch im Sinne des Gebotes der Ge-
rechtigkeit bei gleichzeitiger Gewiihrleistung der
Sicherheit der Staaten, Volker und Menschen durch
den ,,peaceful change* zu beachten. Dabei ist her-
vorzuheben, daB die Satzung die Achtung des
Wertes und der Wiirde der menschlichen Person,
die Menschenrechte und die grundlegenden Frei-
heiten fiir alle ohne Unterschied der Rasse, des
Geschlechts, der Sprache oder der Religion* zum
wertbestimmenden Ordnungsprinzip des interna-

17) Vgl. Giinther Docker, Das Gewaltverbot in der Satzung
der Vereinten Nationen, in: ders. (Hrsg.). Die Vereinten
Nationen, Miinchen 1976. S. 1101f.
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tionalen Systems gemacht hat, Frieden!8) ist nur
erreichbar, wenn die Wiirde aller Menschen geach-
tet wird, da die MiBachtung der Menschenrechte zu
sozialen Spannungen fiihrt.

Neben der sich aus Art. 2 Abs. 4 der Satzung erge-
benden Grundnorm des Gewaltverbotes lassen sich
aus Art. 2 und der Priambel weitere Grundnormen
entfalten. Alfred Verdross ist der Auffassung, daf
sich aus diesen Grundnormen eine ,,Philosophie des
Friedens*“ ableiten 1dBt, deren volkerrechtliche
Wurzeln bis zu den Begriindern der Volkerrechts-
wissenschaft zuriickzuverfolgen sind 19):

— die Grundnorm der souverdnen Gleichheit aller
Mitglieder der Organisation,

— die Grundnorm, alle aus der Satzung sich erge-
benden Verpflichtungen nach Treu und Glauben zu
erfiillen und auszufiihren,

— die Grundnorm, alle Streitfille friedlich auszu-
tragen,

— die Grundnorm, bei der Durchfiihrung von
ZwangsmaBnahmen die Organisation zu unterstiit-
zen,

— die Grundnorm, sich nicht in die inneren Ange-
legenheiten der Staaten einzumischen, und

— die Grundnorm, auch die Nichtmitglieder zu
verpflichten, die Aufrechterhaltung des Friedens
und der internationalen Sicherheit zu beach-
ten ),

Die aufgefiihrten Grundnormen sind einerseits in
Verbindung mit der Durchsetzung des Gewaltver-

) Verwunderlich ist die Analyse von Ernst-Otto Czempiel,
Politikwissenschaft. Eine Grundlegung, Band 111, Stuttgart
1987, S. 1B{f., der die Auffassung vertritt, daB das Volker-
recht und die internationalen Organisationen die Realitit der
heutigen Welt verfehlen; dhnlich verfiihrt Dieter Senghaas,
Internationale Regime, in: Klaus von Beyme u. a. (Hrsg.),
Politikwissenschaft, Band I11: AuBenpolitik und Internatio-
nale Politik, Stuttgart 1987, S. 181 ff.. der das Volkerrecht zu
ignorieren versucht, ohne zu sehen, daB die ,internationalen
Regime" geradezu idealtypische vilkerrechtliche Regelungs-
mechanismen des Interessenausgleichs im internationalen
System begriinden; vgl. hierzu insbesondere Thomas Geh-
ring/Markus Jachtenfuchs, Haftung und Umwelt. Interessen-
konflikte im internationalen Weltraum-, Atom- und See-
recht, Frankfurt 1988,

") Vgl. Alfred Verdross, Der Beitrag der christlichen Natur-
rechislehre zum Primat des Vélkerrechts, in: Festschrift fiir
Hans Kelsen zum 90). Geburistag, 1971, S. 276 ff.

20) Inzwischen diirfte das Prinzip der Universalitit der Orga-
nisation verwirklicht sein und diese Grundnorm obsolet er-
scheinen lassen. Nicht zur Organisation gehdren zur Zeit
Siid- und Nordkorea, Schweiz, Lichtenstein, San Marino,
Monaco, Vatik dt. Republik China (Taiwan). Die mei-
sten dieser Nichtmitglieder besitzen Beobachterstatus und
sind zum Teil in Unterorganen bzw. Sonderorganisationen
der Vereinten Nationen oder beim IGH-Statut vertreten
(Stand 1. Oktober 1985).
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botes unter Beriicksichtigung der Beschrinkung
der nationalen Riistungen und der Internationali-
sierung der militdrischen Macht, andererseits im
Hinblick auf den Grundsatz des ,,peaceful change*
zu verstehen.

Die nationalen Riistungen zu beschriinken und sich
internationaler Kontrolle zu unterwerfen, wird mit
dem Ziel der kollektiven Sicherheit verbunden.
Wie vorausschauend die Viiter der Verfassung der
Weltgemeinschaft die Rahmenbedingungen ent-
worfen haben, zeigen die anschlieBend im Rahmen
des Genfer Abriistungsausschusses ausgehandelten
Abkommen 2!). Die Abriistungsverhandlungen mit
dem Endziel einer allgemeinen Abriistung werden
zur Zeit weitergefiihrt und sind noch nicht abge-
schlossen, im Detail sind allerdings iiber bestimmte
AbriistungsmaBnahmen Ubereinstimmungen er-
zielt worden.

Verkniipft mit den Grundnormen des Art. 1 Zif-
fern 1—7 ist das Problem der friedlichen Weiterent-
wicklung und Anpassung sowie das in die Satzung
und die Priambel aufgenommene Prinzip des soge-
nannten ,,peaceful change“. Die Durchsetzung und
Ausfilhrung der Grundnormen ist nur méglich
durch eine wirtschaftliche, soziale, kulturelle und
humanitire Zusammenarbeit. Soziale Gerechtig-
keit und die Verbesserung der Lebensbedingungen
fiir den einzelnen Menschen haben daher auch et-
was mit der Aufrechterhaltung des Friedens zu tun.
Die Handlungen eines jeden Mitgliedsstaates in den
auBenpolitischen Priorititen und der internationa-
len Politik sind daher durch diese Grundmaxime,
der raison d’étre (Staatsriison) jedweden auBenpo-
litischen Handelns, bestimmt. Die Bedeutung der
raison d’étre fiir die gegenwiirtige und zukiinftige
Weltordnung muBl besonders hervorgehoben wer-
den und zeigt sich nicht zuletzt in der Forderung
nach dem Aufbau internationaler Regime, die regu-
lierende Vorkehrungen im vélkerrechtlichen Sinn
enthalten, um die Zusammenarbeit der Mitglieder
zu fordern und zu gewihrleisten.

Die Akzeptanz der in der Satzung der Vereinten
Nationen niedergelegten Grundnormen wird durch
die Ankiindigung der Sowjetunion, der Weltbank,
dem Internationalen Wiihrungsfonds und dem
GATT (Allgemeines Zoll- und Handelsabkom-
men) beizutreten, unterstrichen, gleichzeitig hat sie

1) Vgl. z, B. Weltraumvertrag vom 27. Januar 1967, in
Kraft getreten am 10. Oktober 1967; Himmelskdrpervertrag
vom 18. Dezember 1979; Meeresbodenvertrag vom 11. Fe-
bruar 1971 (18. Mai 1972); Nichtverbreitungsvertrag vom
L Juli 1968 (5. Mirz 1970); B-Waffen-Vertrag vom
10. April 1972 (26. Mirz 1975); Umweltkriegsvertrag vom
18. Mai 1977 (5. Oktober 1978).
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offentlich festgestellt, daB vom traditionellen An-
satz der Analyse der internationalen Beziehungen
als , stindigem Klassenkampf* Abstand genommen
worden ist. Als die ,,realen Feinde® diirften daher
nicht die USA bzw. die NATO betrachtet werden,
sondern die Bedrohungen der Umwelt und die glo-
balen wirtschaftlichen Probleme. Diese Probleme
sind auf einer kooperativen Basis unter Einbezie-
hung des Systems der Grundnormen der Satzung
der Vereinten Nationen zu 16sen. Die von Gorba-
tschow initiierte ,,neue* Volkerrechtspolitik der So-
wjetunion wurde durch verschiedene MaBinahmen,
welche die Sowjetunion bis zu diesem Zeitpunkt
immer abgelehnt hat zu implementieren, in prakti-
sche Politik umgesetzt, die den Grundnormen der
Satzung besondere politische und vélkerrechtliche
Bedeutung zukommen lieBen. Die Sowjetunion un-
terzeichnete zuniichst den INF-Vertrag, der den
Vertragsparteien Vor-Ort-Inspektionen erlaubte
und damit ein Hindernis bei den Abriistungsver-
handlungen beseitigte — ein Grundsatz, welchen
die Sowjetunion stindig als Verletzung ihrer Souve-
rinitdt betrachtete. Auf der Sitzung der General-
versammlung der Vereinten Nationen 1988 kiin-
digte der Generalsekretir und Prisident der So-
wijetunion einseitige Truppenreduzierungen an.
Die Sowjetunion zahlte die seit langem filligen UN-
Mitgliedsbeitrige und erklirte sich auch dazu be-
reit, die durch die Friedensmission der Organisa-
tion auf die Sowjetunion entfallenen 200 Mio. US-
Dollar in harter Wihrung einzubringen.

Die 43. Sitzung der Generalversammlung verlief
mit Unterstiitzung der Sowjetunion weniger poli-
tisch kontrovers, als es iiblicherweise der Fall war.
Ein groBer Teil der Resolutionen wurde einstimmig
angenommen, und die Kontroversen iiber den Sta-
tus Israels sowie die damit zusammenhéngende Ost-
West-Konfrontation waren weniger brisant als in
vorangegangenen Sitzungen. Die Sowjetunion
brachte mit Zustimmung des Westens einen Antrag
durch, eine Konferenz der Vereinten Nationen zu
Fragen der Umwelt und der Menschenrechte 1991
in Moskau abzuhalten. Und es scheint sich abzu-
zeichnen, daB die Sowjetunion alsbald als Beklagter
vor dem Internationalen Gerichtshof anzutreten
hat2), ‘

Der neue kooperative Realismus zeigt sich deutlich
in‘der Akzeptanz der auf den Grundnormen beru-
henden Vorschlige der Sowjetunion, die sich na-
hezu mit fritheren westlichen Vorschligen zur Stir-

22) Auf die Annahme der obligatorischen Gerichtsbarkeit
des Internationalen Gerichishofes durch die Sowjetunion ist
bereits hingewicsen worden.
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kung der Vereinten Nationen decken. Die Vorlage
der Sowjetunion schlieBt mit dem Satz: ,, The Soviet
Union is convinced that the comprehensive system

of security is at the same time a system of universal
law and order that ensures the primacy of interna-
tional law in politics.*

III. Das Grundgesetz und die Grundnormen des Friedensvolkerrechts

Die Bundesrepublik Deutschland wurde am
18. September 1973 in die Vereinten Nationen auf-
genommen. Mit der Aufnahme und dem Gesetz
zum Beitritt der Bundesrepublik zur Charta der
Vereinten Nationen vom 6. Juni 1973 (BGBL. 1973
11. 430) verpflichtete sich diese, den Grundnormen
der Satzung Folge zu leisten und im Rahmen ihres
auBenpolitischen Handelns diesen Grundnormen
Geltung zu verschaffen. Die Bundesrepublik
Deutschland hat die Grundnormen der Satzung be-
reits vor ihrer Mitgliedschaft freiwillig befolgt. In
Art. 3 des Pariser Vertrages iiber die Bezichungen
zwischen der Bundesrepublik Deutschland und den
drei Michten vom 23. Oktober 1954 sowie im
NATO-Vertrag wird mehrfach auf die Satzung der
Vereinten Nationen Bezug genommen. Dariiber
hinaus hat die Bundesrepublik Deutschland durch
Unterzeichnung des Statutes des Internationalen
Gerichtshofes diese Gerichtsbarkeit angenommen
und die Parteifihigkeit vor dem Gericht erlangt.
Fiir die Bundesrepublik bestand damit die Moglich-
keit, den Internationalen Gerichtshof im Festland-
sockelstreit und im Streit iiber die islindische Fi-
schereizone anzurufen.

Mit ihrem Beitritt hat die Bundesrepublik Deutsch-
land ihr auBenpolitisches Verhalten im Rahmen der
internationalen Bezichungen und der internationa-
len Politik im Einklang mit den Grundnormen der
Satzung einzurichten, soweit dies zur Aufrechter-
haltung von Frieden und Sicherheit erforderlich ist.
Sie hat auch damit die in Art. 2 verankerten allge-
meinen Grundnormen der Satzung als allgemeines
Vilkergewohnheitsrecht anerkannt. War die Bun-
desrepublik Deutschland schon vor Beitritt an die
Grundnormen der Satzung gebunden, so ist diese
Verpflichtung besonders mit Beitritt vertraglich be-
griindet und unterstrichen worden. Sie hat sich da-
mit der gesamten Vilkerrechtsordnung unterwor-
fen.

Um so erstaunlicher ist daher die Entscheidung des
* Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 31, 58. 75).
diec dem Grundgesetz eine ,vilkerrechtsfreundli-
che* Haltung und Tendenz zugesteht, die das Ge-
richt aus der Priambel. aus Art. 1 Abs. 2, Art. 24
und 25 sowie aus dem Verfassungssystem insgesamt
ableitet. Demgegeniiber wird die Ansicht vertre-
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ten, daB lediglich Art. 24 Abs. 3 die Bundesrepu-
blik Deutschland der gesamten Volkerrechtsord-
nung unterwirft, wihrend die Art. 1 Abs. 2,
Art. 24 und 25 ausschlieBlich Ausschnitte der Vol-
kerrechtsordnung betreffen. Die angebliche Zu-
riickhaltung des Grundgesetzes gegeniiber der Vol-
kerrechtsordnung und den damit zusammenhin-
genden Grundnormen ist um so erstaunlicher, als
die erwihnten Grundgesetznormen insbesondere
Vorstufen zum Frieden in den internationalen Be-
zichungen enthalten, die nahezu identisch sind mit
den Grundnormen der Vélkerrechtsordnung. So
steht vor allem in der Priambel des Grundgesetzes:
»+ « - von dem Willen beseelt . . . als gleichberech-
tigtes Glied in einem vereinten Europa dem Frie-
den der Welt zu dienen . . .“; Art. 1 Abs. 2 betont
die ,unverletzlichen und unverauBerlichen Men-
schenrechte als Grundlage jeder menschlichen Ge-
meinschaft, des Friedens und der Gerechtigkeit in
der Welt*; Art. 9 Abs. 2 spricht ein ,,Verbot von
Vereinigungen, die sich . . . gegen den Gedanken
der Volkerverstiindigung richten* aus, und Art. 24
Abs. 2 mahnt ,,zur Wahrung des Friedens* sowie zu
Bereitschaft und Einwilligung in Hoheitsbeschriin-
kungen, ,die eine friedliche und dauerhafte Ord-
nung in Europa und zwischen den Vilkern der Welt
herbeifiihren und sichern*. SchlieBlich findet sich in
Art. 26 Abs. 1 eine Vorschrift zur verfassungs-
rechtlichen Absicherung des Gewaltverbotes, wel-
che insbesondere schon die Vorbereitung eines An-
griffs durch die Verfassung verbietet. Und Art. 872
Abs. 2 sieht vor, daB ein Einsatz von Streitkriften
nur zur Verteidigung moglich und damit jegliche
militdrische Angriffshandlung ausgeschlossen ist.

Diese im Grundgesetz aufgefiihrten Rechtsgiiter
der internationalen Friedensordnung werden durch
strafrechtliche Vorschriften, insbesondere durch
§ 80 Strafgesetzbuch (StGB) (Vorbereitung eines
Angriffskrieges), § 80a StGB (Aufstacheln zum
Angriffskrieg), § 131 StGB (Aufstachelung zum
RassenhaB) und § 220a StGB (Vélkermord), ge-
schiitzt und in der innerstaatlichen Ordnung veran-
kert. Insoweit ist die Auffassung des Bundesverfas-
sungsgerichtes nicht ganz einsichtig, dem Grundge-
setz lediglich ,,Volkerrechtsfreundlichkeit* zuzuge-
stehen, wenn man das massive und vorbehaltlose
Bekenntnis zur Vilkerrechtsordnung des Grundge-
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setzes als MaBstab auBenpolitischen Handelns in
Betracht zieht.

Noch kurioser ist daher die Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts (BeschluB des Ersten Senats
vom 18. Oktober 1967 — BVerfGE 22, 293) zu
Art. 24 hinsichtlich der Rechtsqualitiit der durch
den EWG-Vertrag geschaffenen Rechtsvorschrif-
ten. Das Bundesverfassungsgericht gesteht dem
EWG-Vertrag die Qualitit einer Verfassung dieser
Gemeinschaft zu und interpretiert die von den Ge-
meinschaftsorganen erlassenen Rechtsvorschriften
als eine eigene Rechtsordnung, deren Normen we-
der Volkerrecht noch nationales Recht der Mit-
gliedstaaten sind. Wenn man einer durch regionale
Rechtsorgane geschaffenen Rechtsordnung, welche
unter Art. 51 der Satzung der Vereinten Nationen
eingerichtet worden ist, die Schaffung von Volker-
rechtsnormen bestreitet, wie muB dann eine Verfas-
sung der Weltgemeinschaft im Sinne des Bundes-
verfassungsgerichts beschaffen sein, um die Quali-
tit einer autonomen Volkerrechtsordnung zuge-
sprochen bekommen zu kénnen? Die Bestitigung
der ,,Volkerrechtsfreundlichkeit* des Grundgeset-
zes geniigt allein nicht, um der AuBenpolitik der
Bundesrepublik Deutschland die Qualitiit der Frie-
denserhaltung und des friedlichen Wandels im Rah-
men der internationalen Beziehungen zu konstatie-
ren und sie zu verbiirgen.

Der sogenannte ,,volkerrechtsfreundliche* Charak-

ter des Grundgesetzes wird einerseits zur verfas--

sungsrechtlichen Leitlinie 2) erhoben, andererseits
durch die Rechtsprechung in Frage gestellt und hin-
sichtlich der Effektivitiit der Grundnormen der Sat-
zung der Vereinten Nationen nahezu verneint.
Diese zwiespaltige Haltung in der Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts wird durch die
beiden Entscheidungen zum Eurocontrolsystem
(BVerfGE 58, S. 1 [34]; 59, S. 63 [89]) unterstri-
chen und noch weitgehender eingeschriinkt, indem
das Gericht feststellt, daB Verletzungen des Vilker-
rechts durch Nichtbeachtung vélkerrechtlicher
Normen, die eine volkerrechtliche Verantwortlich-
keit der Bundesrepublik begriinden, nach Moglich-
keit zu verhindern oder zu beseitigen sind. Offen-
sichtlich geht das Gericht davon aus, daB die
Grundnormen der Satzung der Vereinten Nationen
nur dann zu beachten sind, wenn innerstaatliche
Normen dem nicht entgegenstehen. Wie aber ist
dann diese verfassungsrechtliche Leitlinie im Ver-
hiltnis zu Art. 25 Abs. 1 zu interpretieren, der fest-
stellt: ,Die allgemeinen Regeln des Volkerrechts

sind Bestandteil des Bundesrechts*? Es ist offen-
e S —

%) Vgl. Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Band 1, Miinchen 1977, S. 351.
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sichtlich, daB die ,,allgemeinen* Regeln des Vilker-
rechts auch die aus der Satzung sich ableitenden
Regeln zur Friedensgestaltung und Friedenserhal-
tung umfassen. Meint hier das Bundesverfassungs-
gericht, daB, wenn die Staatsriison es erfordert, vol-
kerrechtlichen Normen nach Méglichkeit keine in-
nerstaatliche Rechtsgeltung verschafft werden
sollte, wenn sich, wie das Bundesverfassungsgericht
in der Entscheidung zum Grundlagenvertrag fest-
stellt, ein ,,Rechtstitel* zur Wiedervereinigung aus
dem Grundgesetz ergibt?

Wenn die ,allgemeinen Regeln des Violkerrechts
Bestandteil des Bundesrechts* sind, dann miiBten
folgerichtig auch die Grundnormen der Satzung der
Vereinten Nationen durchschlagen und Vorrang
haben gegeniiber Rechtstiteln, die ausschlieBlich
aus innenpolitischem Interesse heraus zu erkliren
und zu definieren sind.

Jedes auBenpolitische Handeln, das existente vol-
kerrechtliche Vertrige in Frage stellt, ist mit den
Grundnormen der Satzung der Vereinten Nationen
nicht vereinbar. Das Bundesverfassungsgericht hat
hinsichtlich der Auslegung volkerrechtlicher Ver-
triige festgestellt, daB die Interpretationen sich nach
den Grundsitzen des Volkerrechts zu richten habe
(BVerfGE 4, 157, 168). Wenn diese Richtlinie fiir
die Interpretation von volkerrechtlichen Vertrégen
Geltung beansprucht, dann miiBte sie auch auf die
Grundnormen der Satzung der Vereinten Nationen
Anwendung finden, zumal Art. 25 Abs. 2 einen
gesteigerten Wirkungsgrad der allgemeinen Regeln
des Volkerrechts enthiilt und alle Personen, ein-
schlieBlich der Bewohner West-Berlins, welche der
Staatsgewalt der Bundesrepublik Deutschland un-
terstehen, umfaBt 24). Andererseits glaubt aber das
Gericht, sich unter Berufung auf einen ,,Grunddis-
sens* unverziiglich von dieser Interpretation und
Richtlinie freisprechen zu kénnen (BVerfGE 36, 1,
35).

Allerdings sucht man vergeblich nach einer klaren
und einschligigen Norm im Grundgesetz, welche
den Wirkungsgrad einer volkerrechtlichen Bestim-
mung nach nationalem Recht bestimmt. Die Ambi-
guitiit des Bundesverfassungsgerichts hinsichtlich
der Akzeptanz der Vorrangstellung der ,.allgemei-
nen Regeln des Volkerrechts”, insbesondere aber
beziiglich der Grundnormen der Satzung der Ver-
einten Nationen und damit des Friedensvilker-
rechts, ist u. a. auch an der Diskussion um die Ent-

24) Der Auffassung, Art. 25 Abs. 2 habe nur deklamatori-
sche Wirkung, kann hier nicht zugestimmt werden. Vgl. Wil-
helm Karl Geck, Das Bundesverfassungsgericht und die all-
gemeinen Regeln des Volkerrechts, Festgabe BVerfGE 11,
1976, S. 125, insbesondere S. 138; BVeriGE 15, 25, 33.
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sendung oder Bereitstellung von Verbénden der
Bundeswehr oder des Bundesgrenzschutzes im
Rahmen von friedenserhaltenden Missionen
(peace-keeping) durch die Vereinten Nationen ab-
zulesen. Die Auseinandersetzung um den Wehr-
beitrag hat diese Diskussion zum Teil bereits vor-
weggenommen, Gleichwohl ist unter besonderer
Beriicksichtigung des Art. 26 die Frage des Einsat-
zes von Verbiinden der Bundeswehr erneut in das
tagespolitische Blickfeld geriickt. Bemerkenswert
an dieser Diskussion ist, daB der Streit um die Tat-
bestandsvoraussetzungen des Art. 26, insbeson-
dere aber um den Friedensbegriff, zu verschiedenen
Auffassungen gefiihrt hat und offensichtlich bis
heute nicht geklirt ist. Die zogernde Haltung der
Bundesrepublik Deutschland hinsichtlich der Be-
teiligung an UN-Friedensmissionen ist ansonsten
nicht verstandlich. Aus verfassungsrechtlicher Sicht
ist der Interpretation des Art. 87 a der Vorzug zu
geben, welche mit dem Begriff , Verteidigung” nur
den nach Volkerrecht und nach Art. 26 Grundge-
setz verbotenen Einsatz von Bundeswehrtruppen in
einem Angriffskrieg meint und sich nicht auf Frie-
densmissionen im Rahmen der Vereinten Nationen
bezieht. Die Vereinten Nationen stellen dariiber
hinaus ein kollektives System zur Sicherung des
Weltfriedens dar. Auch Art. 24 Abs. 2 Grundge-
setz diirfte daher den Einsatz der Bundeswehr in
Friedensmissionen rechtfertigen 25).

Die staats- und verfassungsrechtliche Auseinander-
setzung um Art. 26 Abs. 1 kreiste einerseits um die
Frage der normativen Verwendung des Friedens-
begriffes unter Beriicksichtigung staatszentrierter
Analysen und der Angst vor eventuellen Souveri-
nitiitseinbuBen, andererseits um die extensive Aus-
legung dieses Artikels. So wurde die Auffassung
verfreten, daB die Wertung des Art. 26 unterhalb
der volkerrechtlichen Verbote liege und damit das,
was volkerrechtlich erlaubt ist, nicht friedenssts-
rend im Sinne von Art. 26 sein kann 26),

Eine restriktive Interpretation des Art. 26 kann
wohl kaum durch den Verfassunggeber gewollt

) Zum gegenwiirtigen Stand der Diskussion vgl. Dieter
Blumenwitz, Der nach auBen wirkende Einsatz deutscher
Streitkriifte nach Staats- und Vélkerrecht, in: Neue Zeit-
schrift fiir Wehrrecht, 30 (1988), S. 133—145; Verfassung
und Einsatz der Streitkriifte, in: Staat und Vilkerrechtsord-
nung, Festschrift fir Karl Dochring, hrsg. von Kai Hailbron-
ner/Georg Ress/Theodor Stein, Berlin 1989; Albert Beck-
mann, Grundgesetz und Volkerrecht, 1975, S. 166 If.; Kom-
mentar zum Grundgesetz fiir dic Bundesrepublik Deutsch-
land, hrsg. von Rudolf Wasscrmann, Band 2, Neuwied 1984,
Art, 21—146, S. 149811,

) Vgl. Theodor Maunz, in: Festschrift fiir Carl Schmitt,
Berlin 1970. S. 285—287. Hinsichtlich der Diskussion iiber
csilel;!wccll}lsfolgcn vgl. Grundgesetz-Kommentar (Anm. 25),
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worden sein, da nach dem Zweiten Weltkrieg die
Bundesrepublik Deutschland ihre Friedfertigkeit
durch maBvolles auBenpolitisches Handeln im
Sinne des Friedens zunichst erwerben muBte, umin
den Kreis der Nationen wiederaufgenommen zy
werden. Mit dem Beitritt zu den Vereinten Natio-
nen verpflichtete sie sich, eine alternative, der Ei-
gendynamik der Weltgesellschaft gerecht werdende
Friedenspolitik zu verfolgen, welche sich an der
Emanzipation des Individuums, an Freiheit und
Gerechtigkeit sowie an der Uberwindung von Aus-
beutung orientierte. Insoweit ist auch die Bundes-
republik Deutschland an die in der Satzung der Ver-
einten Nationen ausgewiesenen Grundnormen des
internationalen Systems gebunden und hat ihre
AuBenpolitik entsprechend umzusetzen. Die posi-
tive Friedensordnung bzw. der positive Friedens-
begriff, der in der strafrechtlichen Umsetzung
schwer faBbar ist, ist in den internationalen Bezie-
hungen vorzuziehen, weil die in der Bundesrepu-
blik sich aus Art. 26 ergebenden und in strafrecht-
licher Sicht relevanten Stérungshandlungen gleich-
wohl nicht greifen, wenn man an die Walfen-
und Chemielieferungen der deutschen Industrie
denkt.

Wenn das Friedensgebot des Art. 26 als grundle-
gendes Prinzip der Verfassung in gleicher Weise wie
das Sozialstaatsprinzip anzusehen ist, dann muf
jedwedes auBenpolitisches Handeln im Rahmen der
internationalen Beziehungen davon bestimmt wer-
den. AuBenpolitik und Friedensvélkerrecht sind
daher identisch mit den Grundnormen der Satzung
der Vereinten Nationen. Das Friedensgebot, auch
wenn es durch Art. 79 Abs. 3 nicht gestiitzt wird,
muB gleichwohl als gleichrangig mit den engsten
Verfassungsprinzipien gesehen werden. Insoweit ist
fraglich, ob das Urteil des Bundesverfassungsge-
richts zum Grundlagenvertrag diesem verfassungs-
rechtlichen Friedensgebot entspricht, wenn von ei-
nem verfassungsrechtlichen Wiedervereinigungsge-
bot gesprochen wird, angesichts der bekannten in-
ternationalen Spannungen im Rahmen dieses Pro-
blemkreises.

Auch wenn verschiedentlich behauptet wird, eine
solche Staatszielbestimmung lasse sich kaum kon-
kretisieren, so ist doch nicht zu iibersehen, daB die
Grundnormen der Satzung dieses bereits vorge-
nommen haben. Selbst das Grundgesetz hat durch
Art. 26 Abs. 1 und Abs. 2 eine solche Konkretisie-
rung vollzogen. Das Friedensgebot 1dBt sich aber
auch im Bereich des Militir- und Riistungssektors.
des Nord-Siid-Konfliktes, der Feindbilder (Massen-
medien/Erziehung) und der Umwelt, des Natur-
haushaltes, anwenden und konkretisicren, wenn
man gleichzeitig die groBe Anzahl bi- und multila-
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teraler Vertriige zur Interpretation heranzieht27).
DaB die Identitidt von AuBenpolitik, Friedensvol-
kerrecht und internationalen Beziehungen offen-
sichtlich noch nicht das BewuBtsein der Biirger der
Bundesrepublik erreicht hat, liegt wohl daran, daB
man sich die Bundesrepublik als ,.ein materielles
Schlaraffenland* vorstellt, wie es erst kiirzlich for-
muliert wurde, ohne Verstiéindnis fiir die AuBenpo-
litik, ohne Gefiihl fiir die #uBere Umwelt %),

Dicse Ratlosigkeit bedingt die Hinwendung zur In-
nenpolitik. Und so urteilt Hacke:

+Aber kein Land der Welt ist so abhiingig von einer
kooperativen und geschickten AuBenpolitik wie die
Bundesrepublik:

— Die Situation des geteilten Landes zwingt seit
vier Jahrzehnten zu einer deutschland- und ostpoli-
tischen Aufmerksamkeit, die nur wir Deutsche al-
lein voll verstehen kénnen.

— An der ideologischen Nahtstelle des Ost-West-
Konfliktes bedarf die Bundesrepublik der auBenpo-
litischen Unterstiitzung der westlichen Partner und
Verbiindeten.

— Die Sicherheit der Bundesrepublik kann nur im
Rahmen des Nordatlantischen Biindnisses gewihr-
leistet werden. Die stidndige sicherheitspolitische
Abstimmung ist deshalb zwingend.

— Die Garantie der USA, im Falle eines Krieges
die Bundesrepublik auch mit Nuklearwaffen zu ver-
teidigen, verweist auf die zentrale sicherheitspoliti-
sche Abhiingigkeit der Bundesrepublik.

— Die exportorientierte und exportabhéngige
Wirtschaft der Bundesrepublik bedarf der interna-
tionalen Mirkte und der Aufrechterhaltung eines
liberalen Weltwirtschaftssystems.

— Umgekehrt zwingt der Mangel an eigenen Roh-
stoffen zu politischer Zuriickhaltung gegeniiber
nicht-demokratischen oder totalitiren Staaten,
wenn unsere Wirtschafts- und Kapital- bzw. Roh-
stoffinteressen tangiert sind.

— Die internationale Konkurrenz mit der DDR
hat sich seit Beitritt der beiden deutschen Staaten in
die UNO am 18. September 1973 qualitativ und
verfahrensmiBig verindert, bleibt aber in ihrem
Kern bestehen. Dieser Faktor zwingt zu zusitzli-
chen auBenpolitischen Uberlegungen, die nur fiir
geteilte Nationen zutreffen.

— Die historische Belastung des Dritten Reiches
schlieBlich bleibt fiir die AuBenpolitik der Bundes-
republik in den kommenden Jahren mitbestim-
mend. Dies gilt nicht nur fiir Israel und den Nahen
Osten.*

Unter Beriicksichtigung dieser Lage ist es um so
schwerer, die im Rahmen deutscher Provinzialitiit
sich abspielende Diskussion um das Verhiltnis von
Volkerrecht und internationaler Politik zu begrei-
fen und zu verstehen. Wird doch die AuBenpolitik
der Bundesrepublik Deutschland nicht zuletzt
durch das inzwischen engmaschige Netz vertragli-
cher Verpflichtungen bestimmt, gehalten und ge-
stiitzt.

IV. Zur Restrukturierung des Verhiltnisses
von Volkerrecht und internationaler Politik:
»value oriented jurisprudence® und Naturrecht

Wihrend in der Bundesrepublik Deutschland juri-
stische Analytiker die Verfassung der Weltgemein-
schaft weitgehend als ineffektiv bezeichnen und po-
litikwissenschaftliche Analysen die Satzung aus-
schlieBlich mit dem Begriff ,,Machtpolitik* zu inter-
ptetieren versuchen, haben die Viiter der UN-Sat-
zung, Legalisten und Realisten, friihzeitig erkannt,
daB weder die rein rechtliche Analyse der Satzung
noch die real machtpolitische Darstellung in der
Lage sind, das Verhiiltnis von Volkerrecht und in-
ternationaler Politik zu beantworten. Scheitert

) vgl.
S, 1520 1.
*) Vgl. Christian Hacke, Traditionen und Stationen der
Bundesrepublik Deutschland von 1947 bis 1987, in: Aus Poli-
tik und Zeitgeschichte, B 3/88.

Kommentar zum Grundgesetz  (Anm. 25),
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doch schon die rein rechtliche Darstellung an der
Tatsache, daB zentrale Rechtsprechungsmechanis-
men und Verfahren nicht existieren; der Konsens in
der Weltgemeinschaft hinsichtlich der Einhaltung
von Verfahren und Regelungsmechanismen ist hin-
gegen von entscheidender Bedeutung. Die Satzung
der Vereinten Nationen verbindet daher die fiir die
Weltgemeinschaft konstitutiven Elemente des in-
ternationalen Systems, einmal auBenpolitische und
internationale Beziehungen im Rahmen von Rege-
lungsmechanismen zu strukturieren und zu steuern,
zum anderen diesen Regelungsmechanismen Ach-
tung und Durchsetzung zu verschaffen.

Die Frage des Verhiltnisses von Volkerrecht und
internationaler Politik im Sinne einer Dichotomie
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ist daher ein Scheinproblem. Wissenschaftstheore-
tisch-philosophisch ausgedriickt sind die Ansitze
der Legalisten und Realisten nicht einander aus-
schlieBende Versuche, die Weltgemeinschaft und
das internationale System zu erkliren, sondern be-
dingen einander, indem, wie Ernst Mach ?) es aus-
driickt, sich die Gedanken an die Tatsachen und die
Gedanken aneinander anpassen, um die Gesetze
der Verbindungen zwischen Empfindungen und
Vorstellung iiber die Weltgemeinschaft und das
Verhiiltnis von Vélkerrecht und internationaler Po-
litik zu erkliren. ,Die Welt* ist nach Mach ,die
Gesamtheit der Tatsachen*.

Die Wertbestimmtheit der in der Satzung der Ver-
einten Nationen verankerten Grundnormen ist Be-
standteil des internationalen Systems. Die Frage,
wie dieses Werteproblem insbesondere im Hinblick
auf die Bestimmtheit dieser Werte im internationa-
len System zu beantworten ist. kann allerdings hier
nicht in vollem Umfange beantwortet werden. Al-
lerdings ist auf die Versuche hinzuweisen, welche
unternommen wurden, die Wertentscheidung auf
eine allgemeingiiltige Grundlage zu stellen. Einen
solchen Versuch unternahm die sogenannte ,,value
oriented jurisprudence®, wie sie vor allem von Lass-
well und MacDougal vertreten wird. Beide gehen
von der Struktur der innerstaatlichen Entstehungs-
organisation und den damit zusammenhingenden
Krisen aus und verlangen eine Riickbesinnung auf
die demokratischen Grundwerte der Gesellschaft
sowie ein ,wissenschaftliches“ Mitdenken.

McDougal hat in seinen Arbeiten zur Weltordnung
die Weltgemeinschaft und die damit zusammenhén-
genden Minimalstandards die Wertbestimmtheit
dieser Ordnung aufzuzeigen versucht. Die entschei-
dende Frage aber blieb von Lasswell und McDougal
unbeantwortet, nimlich wie sie zu ihrer Wertord-
nung innerhalb des internationalen Systems gelang-
ten.

Mittels eines soziologischen Vergleichs der soge-
nannten ,shared expectations* (gemeinsame Er-
wartungen) von Individuum zu Individuum und
Kultur sind sie der Ansicht, auf einen Minimalbe-
stand solcher ,Werte* verweisen zu kénnen, der
nicht nur universal anerkannt werde, sondern die
Grundlage der Weltgemeinschaft bilde. In der Sat-
zung der Vereinten Nationen sind die auch von
McDougal erwiihnten Grundwerte wie Menschen-
wiirde, Solidaritiit und Sicherheit enthalten, welche
sich aus dem Wesen einer ,world community*
(Weltgemeinschaft) ableiten lassen.

#) Vgl. Emnst Mach, Erkenntnis und Irrtum. Skizzen zur

Psychologic der Forschung (1905). Darmstadt 19686,
S. 164 (1.
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Diese Wertordnung ist in der ,Natur des Men-
schen* als einer mit ,,Wiirde ausgestatteten Person*
und in der Natur der menschlichen Gesellschaft als
einer auf Frieden, Gerechtigkeit und Freiheit ange-
legten Gemeinschaft angelegt. Sie stellt die Grund-
norm des internationalen Systems dar. Menschli-
ches und politisches Handeln in der AuBenpolitik
hat sich an diesen WertmaBstiben auszurichten.
Man darf dabei nicht iibersehen, daB es sich bei den
Grundnormen und Grundwerten um Grundwerte
der  demokratisch-naturrechtlich-aufklarerischen
Tradition handelt. Auch wenn diese empirisch nicht
begriindbar sind — diesen untauglichen Versuch
unternimmt z. B. McDougal — stellen sie iiberpo-
sitives internationales Recht dar. Insoweit hat auch
Arnold Brecht auf die Postulate der Gerechtigkeit
und Freiheit hinsichtlich der ontologisch-metaphy-
sisch verstandenen ,Natur des Menschen* hinge-
wiesen ). Wesentlich ist jedoch, daB diese so ver-
standene Gerechtigkeit und Freiheit aus der demo-
kratisch-freiheitlichen Gesellschaft abgeleitet und
entfaltet und auf die Weltordnung iibertragen wer-
den muB. Die iiberpositive Geltung der Grundnor-
men der Satzung der Vereinten Nationen ist letzt-
endlich der MaBstab, der anzulegen ist und an der
die AuBenpolitik und die internationalen Beziehun-
gen zu messen sind. Auch wenn diese Grundnor-
men empirisch nicht meBbar und feststellbar sind,
so sind doch politisches Handeln und die sich daraus
ergebenden MaBnahmen nachzuvollziechen und
nachzupriifen. Aus der Erfahrung der Summe der -
Handlungen liBt sich schlieBlich die Verbindung
zwischen iiberpositiven Grundnormen und positi-
vem Recht herstellen. Arthur Kaufmann und Hein-
rich Frenkel haben daran erinnert, daB Rechtsidea-
litit und Rechtspositivitit als zwei unabdingbare
Strukturmerkmale vorhanden sein miissen, um von
einer existenten Rechtsnorm reden zu kénnen. Die-
ses ist gleichermaBen anzunehmen fiir das System
der internationalen Beziehungen. Ist dieses nicht
der Fall und widerspricht die internationale Norm
dem internationalen donné idéal, dann besitzt sie
auch keine Rechtsverbindlichkeit. Diese Verbind-
lichkeit ist dann als politische Verbindlichkeit zu
verstehen, wie sie sich z. B. in den Helsinki-Be-
schltissen von 1975 oder der Stockholm-Konferenz
von 1986 ausdriickt. Obwohl die Beschliisse der

%) Vgl. Helmut Steinberger, Konzeption und Grenzen frei-
heitlicher Demokratie. Heidelberg 1974, S. 21—242. Der
Verfasser ist der Arbeit Steinbergers besonders verpflichtet.
insbesondere dem ersten Teil der Arbeit, in dem Steinberger
die Kontroverse um Gerechtigkeit und Freiheit im Verhiiltnis
zur Verfassungswirklichkeit zu losen versucht und in einer
Grundlegung (S. 243 ff.) auf dic ontologische Begriffsbestim-
mung des Rechts eingeht, ein Versuch, dem hier hinsichtlich
des internationalen Systems und des Friedensvolkerrechts
gefolgt worden ist, jedoch unter Beriicksichtigung der Er-
kenntnistheorie von Ernst Mach.
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Konferenzen nicht volkerrechtsverbindlich sind,
wurden diese Dokumente und die darin enthalte-
nen Grundsiitze auch im Sinne der Satzung der Ver-
einten Nationen von den Signatarstaaten nicht we-
niger stringent angewendet als ein vilkerrechtsver-
bindlicher Vertrag, wie die Entwicklungen in Po-
len, Ungarn und der Sowjetunion gegenwiirtig zei-
gen. So werden die Stockholmer Grundsiitze z. B.
hinsichtlich der Informations- und Inspektions-
pflicht beziiglich militirischer Mandver ohne
Schwierigkeiten angewendet, um eine vertrauens-
bildende Grundlage in der Sicherheitspolitik zu
schaffen.

In diesem Zusammenhang ist bemerkenswert, daB
auch Vertreter der sowjetischen Vilkerrechtslehre
inzwischen auf die Verbindlichkeit solcher Instru-
mente verweisen und insbesondere dabei auf die
Satzung der Vereinten Nationen Bezug nehmen.
Die sowjetische Volkerrechtslehre bestiitigt unter
Bezugnahme auf die ,,Declaration on Principles of
International Law concerning Friendly Relations
and Co-operation among States in Accordance with
the Charter of the United Nations* und die ,,Akte
der Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenar-
beit in Europa* den Grundsatz, daB die Grundnor-
men der Satzung als Verfassung der Weltgemein-
schaft gegeniiber jedweden anderen Vilkerrechts-
normen Vorrang genieBen. Mitglieder der Verein-
ten Nationen konnen sich dabei nicht auf inner-
staatliches Recht berufen, das einer Anwendung
internationaler Verpflichtungen entgegensteht31),

Die vorausgegangenen Ausfithrungen zum Verhiilt-
nis von Friedensvilkerrecht und internationaler Po-
litik sollen darauf hinweisen, daB bei der Analyse
dieses Problems der Naturrechtsgedanke und das
Naturrecht entscheidende Bedeutung haben; ge-
meint ist aber ein Naturrecht, das nicht im Sinne der
wvalue oriented jurisprudence* empirisch nachweis-
bar ist, sondern sich aus dem Wesensbegriff von

%) Vgl. hierzu 1. I. Lukashuk, The Principle Pacta Sunt Ser-

vanda and the Nature of Obligation under International Law,

;nsAsmcncan Journal of International Law, 83 (1989) 3,
13ff.

3

Recht, Gerechtigkeit und Freiheit mit einer be-
stimmten Wahrscheinlichkeit a priori ableiten und
entfalten liBt. D. h. das ontologische Element des
Friedensvolkerrechts ist entscheidend fiir das inter-
nationale System und die AuBenpolitik und ist wie-
derum in der Satzung bzw. der Verfassung der
Weltgemeinschaft konkretisiert.

Das Vilkerrecht im Sinne der positiven Ordnung
liefert dazu das Verfahren, die formalisierten Ein-
richtungen und Institutionen, im Rahmen derer der
ProzeB der Friedensgewinnung und -gewihrung
sich abspielt. Dieser ProzeB ist dynamisch und rich-
tet sich im wesentlichen nach bestimmten Gestal-
tungsmoglichkeiten des internationalen Lebens. So
sind die Biirger- und Menschenrechte, die Aner-
kennung der Person als Rechtssubjekt des Vilker-
rechts, Grundsitze der Gleichheit und Solidaritit
oder der Grundsatz, Verpflichtungen nach Treu
und Glauben zu erfiillen, oder die Friedenspflicht
unzweifelhaft Grundnormen des internationalen
Systems, aber sie unterliegen dem Verlauf konkre-
ter geschichtlicher Wirklichkeit.

Die Geschichtlichkeit ist im Sinne Ernst Machs on-
tologisches Element des internationalen Rechts und
des Friedensvolkerrechts. VerstoBt die positive
Ordnung gegen die Wesensmerkmale des Systems,
némlich Recht und Freiheit zu gewihrleisten, dann
kann Geltung und Verbindlichkeit der positiven
Ordnung nicht in Anspruch genommen werden.
Diese Anniiherung der Gedanken und Erkennt-
nisse an die Realitit des internationalen Systems
vollzieht sich im Sinne Ernst Machs in einem stiin-
digen ProzeB. Denn Aufgabe der Wissenschaft ist
es, die Gesetze der Verbindungen der Vorstellun-
gen zu bestimmen, die Gesetze der Verbindungen
der Empfindungen zu entdecken und die Gesetze
der Verbindungen zwischen Empfindungen und
Vorstellungen zu erkliren3?),

) Vgl. E. Mach (Anm. 29). S. 164 f.; vgl. auch Friedrich
Stadler, Ernst Mach. Zu Leben, Werk und Wirkung, in:
Ernst Mach. Werk und Wirkung, hrsg. von Rudolf Haller
und Friedrich Stadler, Wien 1988, S. 11ff.
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Volker Rittberger: Die Bundesrepublik Deutschland — eine Weltmacht? AuBenpolitik
nach vierzig Jahren
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 4-5/90, S. 3—19

Unter den Grundorientierungen bundesdeutscher AuBenpolitik genieBt die Westbindung hochste Priori-
tiit, wobei in der Sicherheitspolitik das Biindnis mit den USA, in der AuBenwirtschaftspolitik die west-
europiische Integration vorrangig ist. Seit den sicbziger Jahren hat sich die entspannungsorientierte Ost-
politik zur zweiten, aber nicht ohne Abstimmung mit den westlichen Partnern aufrechtzuerhaltenden Séule
der bundesdeutschen AuBenpolitik entwickelt. Die Siidpolitik nimmt demgegeniiber einen nachgeordne-
ten Rang ein. Bundesdeutsche AuBenpolitik ist vor allem an der Sicherung und am Ausbau des Wohl-
fahrtstaates durch exportgestiitztes Wachstum orientiert und verfolgt sicherheitspolitische Ziele mit mili-
tirischen Mitteln eher aus Notwendigkeit als aus eigenem Antrieb. Das Ziel der , Demokratieférderung™
hat im allgemeinen das Nachsehen, wenn es in Konflikt mit sicherheitspolitischen und wirtschaftlichen
Interessen gerit.

Die Bundesrepublik gehort als groBte Exportnation und aufgrund des Gewichts ihrer Wihrung zum , Klub*
der fithrenden Weltwirtschaftsmiichte. Eine , Leitdkonomie® im WeltmaBstab ist sie aber nicht, sondern sie
unterliegt selbst den von Dritten, vor allem den USA gesetzten Rahmenbedingungen. In der Sicherheits-
politik wird die Reklamierung eines Weltmachtstatus fiir die Bundesrepublik vollends absurd, da er vom
Besitz von Nuklearwaffen nicht zu trennen ist. Auch innerhalb der Europiiischen Gemeinschaft kann, trotz
der wirtschaftlichen Dominanz der Bundesrepublik, von einer politischen Hegemonie keine Rede sein. Der
Blick auf die EG zeigt vielmehr, daB der internationale Status der Bundesrepublik nicht unabhiingig von
ihren integrativen Verflechtungen bestimmt werden kann.

Die Bundesrepublik verhiilt sich in der Weltpolitik als , Handelsstaat”. Aus dem , Schatten" einer expan-
sionistischen Vergangenheit heraus hat die Bundesrepublik die ,,Chance" der Rehabilitierung durch Inte-
gration ergriffen. Ihrer militdrischen Gefiihrlichkeit beraubt, hat sie auf ihre 6konomische Stiirke gesetzt.
Der , Kaufmann* Bundesrepublik sucht die handelsbegiinstigende Entspannung und verzichtet sowohl auf
machtstaatliches Auftreten als auch auf eine konsequente Menschenrechtspolitik, um seine Geschiftspart-
ner nicht zu verprellen. Die Interdependenzorientierung findet allerdings dort ihre Grenzen, wo es um die
Folgekosten handelsstaatlicher Politik geht — kann sie doch fiir Krieg, Hunger und Armut in der Dritten
Welt ebenso mitverantwortlich gemacht werden wie fir die weltweiten Klima- und Umweltbelastun-
gen.

Michael Staack: Die AuBlenpolitik der Bundesrepublik auf dem Weg in ein neues Europa.
Westintegration und Ostpolitik unter veriinderten Bedingungen
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 4—5/90, §. 20-30

Die AuBenpolitik der Bundesrepublik Deutschland wird durch ihre Handlungsmaximen Westbindung und
Ostpolitik bestimmt. Die Westbindung besteht aus einem strukturellen Wirkungszusammenhang mit einer
innen-, auBen- und sicherheitspolitischen Dimension, die sich in der liberal-pluralistischen Demokratie, der
Zugehorigkeit zur Europdischen Gemeinschaft und zur Nordatlantischen Allianz konkretisieren. Das
Bedingungs- und Spannungsverhiiltnis zwischen Westbindung und Ostpolitik bildet seit der Souveriinitit
des westdeutschen Staates den Rahmen fiir seine Haltung in der Deutschland-Frage als zentraler auBen-
politischer Problemstellung. Die Ostpolitik der Bundesrepublik wird durch ihre Westbindung erméglicht,
aber auch begrenzt. Einschriinkungen ergeben sich insbesondere aus dem Koordinierungsgebot als Folge
der Westintegration sowie aus den fortbestehenden Rechten der drei Westmichte fiir Deutschland als
Ganzes und Berlin.

Im Zeichen des gegenwiirtigen Umbruchs in Europa stellt nicht mehr das Biindnis mit den Vereinigten
Staaten, sondern die enge Zusammenarbeit mit den Partnern in der EG den zentralen Handlungsrahmen
fiir die AuBenpolitik Bonns dar. Auch die ,Briickenfunktion* zum bisherigen Ostblock gewinnt eine neue
Qualitat. Bestimmte Elemente der Westbindung werden sich in den neunziger Jahren hochstwahrscheinlich
verindern, diese an sich steht aber auBer Frage. Ihre innenpolitische Dimension, die liberale Staats- und
Gesellschaftsordnung, ist fest verwurzelt und wirkt auch auf den DemokratisierungsprozeB in der DDR.
Die auBenpolitische Dimension mit der Einbindung in die EG als Kern diirfte durch den Wandel in Europa
gestiirkt werden. Die sicherheitspolitische Dimension der Westbindung schlieBlich diirfte gekennzeichnet
sein durch eine die amerikanische Sicherheitsgarantie schrittweise ersetzende westeuropiische Zusammen-
arbeit unter dem Dach einer neuen europilischen Friedensordnung, einhergehend mit einem Bedeutungs-
verlust militidrischer zugunsten politischer Sicherheit.



Dieter Senghaas: Frieden in einem Europa demokratischer Rechtsstaaten. Ausgangslage,
Perspektiven, Probleme
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 4-5/90, S. 31—-39

Das Jahr 1989 brachte einen fiir die Nachkriegszeit beispiellosen Umbruch in Europa und damit tiefgrei-
fende Veriinderungen in den Ost-West-Bezichungen. Indem in der DDR und in Osteuropa demokratische
Rechisstaaten liberaler Priigung entstehen, ist der zentrale AnlaB fiir den Ost-West-Konflikt in Europa, die
Sowjetisierung dieses Raumes nach stalinistischem Modell, nicht mehr gegeben. Der Ost-West-Konflikt
hat zu existieren aufgehirt. Damit muB iiber die Zukunft Europas neu nachgedacht werden.

Die Unzuliinglichkeit der alten, auf den Ost-West-Konflikt fixierten Analyse wird dargelegt. Vorstellungen
wie dicjenige, der Konflikt miisse durch gemeinsame Verhaltensprinzipien sowie durch humanitiire, 6ko-
nomische und sicherheitspolitische MaBnahmen ,zivilisiert werden, greifen nicht mehr, da es die voraus-
gesetzte Konfliktkonstellation nicht mehr gibt.

Die friedenspolitische Chance besteht nunmehr in der schrittweisen Erarbeitung einer gesamteuropiischen
Friedens- und Sicherheitsstruktur, die zum ersten Mal in der Geschichte Europas auf demokratischen
Rechtsstaaten in allen Teilen Europas aufbauen konnté. Ein konzeptuell auf ein solches Ziel ausgerichteter
KSZE-ProzeB sollte langfristig einc Europiiische Friedensverfassung anstreben. In der kiinftigen politi-
schen Architektur Europas wird eine in ihrem Wirkungskreis erweiterte Europiiische Gemeinschaft eine
zentrale Rolle spielen. Allerdings setzt dies voraus, daB sich die EG politisch weiter integriert und sich
keine eigene militdrische Komponente zulegt.

Die Neubegriindung der politischen Ordnungen in Osteuropa, die Nationalismus-Problematik und die
fragwiirdige Orientierung der Reformprozesse an einem , dritten Weg™ werden als gravierende Probleme
der absehbaren Zukunft diskutiert.

Giinther Doeker: Friedensvilkerrecht und internationale Bezichungen. Zum Verhiiltnis
von Vilkerrecht und internationaler Politik.

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 4-5/90, S. 4153

Internationale Bezichungen und Friedensvélkerrecht sind eng miteinander verbunden. Die Mitgliedstaa-
ten der Vercinten Nationen haben sich an den in der Satzung der Vereinten Nationen niedergelegten
»Grundnormen* zur Gestaltung der zwischenstaatlichen Bezichungen auszurichten. Sie sind auch dann
verbindlich, wenn diese nicht als positive Rechtsnormen im Vélkerrecht Niederschlag gefunden haben. Die
AuBenpolitik der Mitgliedstaaten hat sich dementsprechend in ihrer Ausgestaltung und Interessenartiku-
lation an diesen ,,Grundnormen* zu orientieren. Die Souveriinitit der Staaten tritt dabei in den Hinter-
grund und wird ersetzt durch cine kooperative Politik der zwischenstaatlichen Bezichungen im System der
Vereinten Nationen, um die Weltpolitik global zu steuern und zu beeinflussen.

Auch die Bundesrepublik ist an diese ,,Grundnormen* gebunden und hat sich im Rahmen des Friedens-
volkerrechts an den Friedensaktivitiiten der Vereinten Nationen zu beteiligen, auch dann, wenn das
Grundgesetz lediglich als ,volkerrechtsfreundlich vom Bundesverfassungsgericht angesehen wird. Einer
Beteiligung an Friedenstruppen der Vereinten Nationen stehen daher verfassungsrechtliche Bedenken
nicht entgegen. Die neue Handlungsfihigkeit der Vercinten Nationen durch die Konvergenz der Intercssen
der beiden GroBmichte in der Weltpolitik verlangt von der Bundesrepublik eine noch intensivere Betei-
ligung und Verantwortung fiir die Weltpolitik. Weniger denn je kann sich die Bundesrepublik auf ihre
Grenzen beschriinken. Dazu ist erforderlich, da8 iiber die AuBenpolitik, das System der Vereinten Natio-
nen und die Akteure im internationalen System informiert wird, um Denkstrukturen und Interessen nicht
nur der curopiischen Partner, sondern auch von auBereuropiischen Staaten und Lindern zu erkennen und
einschitzen zu lernen. Jede cinseitige juristische Betrachtungsweise oder eine ausschlicBliche politikwis-
senschaftliche ,Macht“-Analyse sind keine addquaten Instrumente mehr, um Weltpolitik zu betreiben.
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