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Vorwort

Dieses Handbuch hat eine lange Entstehungsgeschichte. Auch wenn wohl kaum ein Projekt
von diesem Umfang zum vorgesehenen Termin erscheint, so haben doch die fast fiinf Jahre,
die seit den ersten Uberlegungen vergangen sind, die Belastbarkeit aller Beteiligten stark stra-
paziert. Fiir diese Verzogerungen, die vor allem die Geduld der Autoren auf eine harte Probe
gestellt haben, sind viele Widrigkeiten verantwortlich. Beigetragen hat sicherlich auch ein per-
soneller Wechsel auf Seiten der Herausgeber. Wir mochten daher allen Autoren, die diesen
Band von Beginn unterstiitzten, herzlich fiir die Geduld und die Bereitschaft danken, z.T.
mehrfach Aktualisierungen vorzunehmen. Bei jenen Autoren, die in der ersten Phase des Pro-
jekts einen Beitrag verfasst hatten, angesichts der eingetretenen Verzogerungen aber nicht
mehr in der Lage waren, notwendige Uberarbeitungen vorzunehmen, kénnen wir uns auch an
dieser Stelle nur entschuldigen. Dass, bedingt durch diese Verzdgerungen, der Untersu-
chungszeitraum in einzelnen Beitrigen bis zum Ende der rot-griinen Bundesregierung verlin-
gert werden konnte, war ein unbeabsichtigter, aber keineswegs ungliicklicher Zufall.

Jedes Buch ist Produkt einer gemeinschaftlichen Anstrengung. Dies gilt umso mehr fiir ein
Grof3projekt wie dieses Handbuch, fiir das wir von vielen Seiten tatkriftige und wohlwollende
Unterstiitzung erhalten haben. Herbert Dittgen, anfangs Mitherausgeber des Handbuches,
hat ganz entscheidend an der Konzeption dieses Handbuches mitgewirkt und ihm verdankt
dieses Projekt zahlreiche wertvolle Ideen und Impulse. An dieser Stelle sei vor allem Frau In-
grid Breining, M.A. gedankt, die das Handbuch-Projeke iiber Jahre — gerade auch in schwieri-
gen Zeiten — mit groflem Einsatz redaktionell betreute. Unser Dank gilt ferner Christian
Weber und Irene Opaterny in Frankfurt sowie Steffi Krohn und Beatrice Dihler in Greifs-
wald. Fiir die grofiziigige finanzielle Unterstiitzung dieses Projekt danken wir der Robert
Bosch Stiftung. Ohne sie wire dieses Handbuch nicht méglich gewesen. Abschlieflend gilt un-
ser Dank Frank Schindler vom Verlag fiir Sozialwissenschaften, der nie den Glauben an dieses
Projekt verlor und es mit groflem Engagement forderte.

Siegmar Schmidt
Gunther Hellmann
Reinhard Wolf



I. Einleitung



Deutsche Auflenpolitik in historischer und
systematischer Perspektive

Gunther Hellmann | Reinhard Wolf/ Siegmar Schmidt

1. Uberblick

Ein Handbuch, so umschreibt das Deutsche Worterbuch der Gebriider Grimm den Begriff,
ist ein ,,buch von miszigem umfang, zum leichten gebrauch, entweder um hineinzuschreiben
oder darin zu lesen“. ,In neuerer zeit* (womit wohl die Zeit um die Mitte des 19. Jahrhun-
derts gemeint war) werde der Begriff aber auch ,hiufig verwandt zur bezeichnung eines bu-
ches das in knapper fassung das hauptsichlichste einer lehre gibt“. Diese Funktion haben
Handbiicher auch noch heute: Sie sollen der schnellen Orientierung in einem grofien, schwer
iiberschaubaren Feld dienen. Von ,miszigem Umfang® (oder gar von der zu Grimms Zeiten
noch gingigen Verniedlichungsform, also dem ,Handbiichlein®) kann heute aber schon des-
halb nicht mehr die Rede sein, weil heute im Unterschied zum 19. Jahrhundert selbst die
knappste Zusammenfassung des Hauptsichlichen fast notgedrungen zum Enzyklopidischen
tendiert.

Ein Handbuch zur deutschen Auenpolitik macht hier angesichts der Vielzahl der Politik-
felder, Institutionen und Akteure keinen Unterschied — und dies selbst dann nicht, wenn, wie
im vorliegenden Band, gar nicht beansprucht wird, einen langen historischen Bogen zu span-
nen, sondern der Schwerpunkt auf die Entwicklungen seit der Vereinigung der beiden deut-
schen Staaten 1990 gelegt wird. Damit wird ein grofler Teil ,bundesdeutscher Auflenpolitik,
nimlich die Phase zwischen Mitte der 1970er und Anfang der 1990er Jahre nur knapp ge-
streift. Fiir die Zeit bis zu den 1970er Jahren dient nach wie vor das von Hans-Peter Schwarz
herausgegebene ,Handbuch zur deutschen Auenpolitik (Schwarz 1975) als einschligige Re-
ferenz. Seitdem haben sich allerdings sowohl Kontext, Rahmenbedingungen und Herausfor-
derungen deutscher Auflenpolitik wie auch die Art der wissenschaftlichen Beschiftigung mit
dem Gegenstand verindert. Unter der Rubrik verinderter Rahmenbedingungen sind hier
nicht nur die Folgen der Vereinigung und die zunehmende Europiisierung der deutschen Au-
Benpolitik zu nennen, sondern auch die neue geografische Ausrichtung, die Multiplizierung
involvierter staatlicher wie auch gesellschaftlicher Akteure sowie die Verdringung alter und
die Herausbildung neuer duflerer Bedrohungen und innerer Herausforderungen. Alles zusam-
men hat bewirke, dass deutsche Auenpolitik heute diffuser und uniibersichtlicher, in man-
cher Hinsicht auch alltiglicher erscheint als noch vor wenigen Jahrzehnten. Zumindest die
Uniibersichtlichkeit spiegelt sich auch im wissenschaftlichen Umgang mit dem Gegenstand,
stehen hier doch nicht selten hschst unterschiedliche Herangehensweisen nebeneinander.

Dieses Handbuch will zumindest einen kleinen Beitrag dazu leisten, die Ubersichtlichkeit
des Feldes zu erhéhen. Was zum ,,Hauptsichlisten® einer ,Lehre® der deutschen Auflenpolitik
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gehort, wird dabei wohl stets strittig sein. Nach unserer Auffassung gehért dazu neben den
Beitrigen selbst, die den Kern des Handbuches ausmachen, eine Verortung des Gegenstandes
in einem groferen Kontext. Vier Dimensionen scheinen uns fiir eine solche Verortung wich-
tig zu sein. Im Rahmen dieser Einleitung werden wir sie kurz beleuchten.

(1) Unser Verstindnis deutscher Auflenpolitik verweist notgedrungen auf Wissensbestinde
tiber die Praxis von Auflenpolitik im allgemeinen. Dass Aufenpolitik eine iiber Jahrhunderte
hinweg historisch gewachsene und damit verinderbare Praxis des Politischen ist, wird wohl
kaum bestritten, aber in seiner Bedeutung nicht immer hinreichend gewiirdigt. Ahnlich gilt,
dass Auflenpolitik in héchst unterschiedlicher Weise konzeptionalisiert und damit eben auch
in theoretischer und empirischer Hinsicht analysiert werden kann. Inwiefern dies fiir die Ana-
lyse deutscher Aulenpolitik von Belang ist, wird im nachfolgenden Abschnitt 2 erdrtert. Mog-
liche Implikationen einer theoretisch reflektierten Analyse werden im Beitrag von Dirk Peters
thematisiert.

(2) So wie die Praxis der Auflenpolitik im allgemeinen historisch gewachsen ist, so ist auch die
Auflenpolitik je konkreter Staaten pfadabhingig. Sie lisst sich also nur verstehen, wenn man
sie in den Kontext fritherer Entscheidungen einordnet, die bestimmte Optionen erst erdffne-
ten, dabei aber notgedrungen auch andere Optionen verschlossen. Fiir die deutsche Aufenpo-
litik nach 1990 gilt dies in besonderem Maf3e, denn einerseits lag es aus verschiedenen Griin-
den nahe, die Auflenpolitik eines vereinten Deutschland als Fortsetzung der Auflenpolitik der
Bonner Republik zu begreifen. Andererseits galten insbesondere auslindischen Beobachtern
die machtpolitischen Verinderungen in Europa als so einschneidend, dass der Gedanke an
eine Renaissance fritherer ,machtstaatlicher” Traditionen nicht allzu fern zu liegen schien. In-
sofern ist es fiir ein solches Handbuch auch angezeigt, die Grundlinien deutscher Aulenpoli-
tik seit dem Kaiserreich nachzuzeichnen, wie sie sich der historischen Forschung als teils kon-
sensuale, teils kontroverse Einschitzung darstellen (Abschnitt 3).

(3) Ein selbstkritischer Zugriff auf den Gegenstand deutsche Auflenpolitik erfordert drittens
eine Vergewisserung dariiber, wie andere Politikwissenschaftlerinnen und Politikwissenschaft-
ler in vergangenen Jahrzehnten den Gegenstand deutscher Auflenpolitik betrachtet haben.
Denn auch wenn es zu diesem Projekt nach unserer Kenntnis nur einen vergleichbaren Vor-
liufer gibt (Schwarz 1975), so bedeutet dies natiirlich nicht, dass nicht auch in anderer Weise
versucht wurde, deutsche Auflenpolitik umfassender zu analysieren. Welche Untersuchungen
in dieser Hinsicht als besonders einschligig gelten kénnen und wie sich die wissenschaftliche
Betrachtungsweise des Gegenstandes iiber Zeit verindert hat, wird im 4. Abschnitt erdreert.

(4) Mit diesen drei vorbereitenden Schritten wire sodann das Terrain bereitet, um die Entste-
hung dieses Handbuchs niher zu erlidutern. Im 5. Abschnitt werden daher neben den Aus-
wahl- und Gliederungsprinzipien auch die Leitlinien vorgestellt, aufgrund derer die Autoren
ihre Beitrige erstellen sollten.
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2. Auflenpolitik: Begriff und historische Entwicklung

2.1 Begriffsklirung

Was meinen wir, wenn wir ,deutsche Auflenpolitik® sagen? Offensichtlich werden hier zwei
Arten von Begriffen verkniipft: ein Begriff, der ein Einzelnes (,Deutschland®) und ein Begriff,
der ein Allgemeines (,Auflenpolitik®) umschreibt. In diesem Abschnitt wollen wir den Begriff
der Auflenpolitik und die damit bezeichnete politische Praxis genauer betrachten.! Dies ist
nicht zuletzt deshalb wichtig, weil selbst unter Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern,
die sich seit Jahrzehnten mit der Analyse von Auflenpolitik beschiftigen, nach wie vor eine
grofle Unzufriedenheit iiber die begrifflichen Unschirfen vorherrscht. So meinen etwa be-
kannte US-amerikanische Politikwissenschaftler, die im Feld der Auflenpolitikanalyse zu den
angeschensten Forschern zihlen, dass trotz intensivster Forschungen noch immer Unklarheit
dariiber bestehe, was wir eigentlich meinen, wenn wir ,,Auf8enpolitik“ sagen (Hermann 1978;
vgl. auch Rosati/Sampson/Hagan 1994: 5).

Auf den ersten Blick mutet diese Einschitzung befremdlich an, denn wenn wir — einer gin-
gigen Konvention folgend — vom Gebrauch des Begriffs auf seine Bedeutung schlieflen,
scheint sowohl im Blick auf die Alltagssprache wie auch auf die Wissenschaftssprache einiger-
maflen klar, was mit ,Aufenpolitik® gemeint ist. In der Alltagssprache wird der Begriff zu-
meist im Zusammenhang mit weitgehend routinisierten Handlungen von herausgehobenen
Politikern gegeniiber anderen Staaten und deren Reprisentanten gebraucht: beispielsweise
wenn der Bundesprisident einen Staatsbesuch in Israel absolviert und dabei eine Rede vor
dem israelischen Parlament hilt oder wenn die Bundeskanzlerin nach Beratungen mit den
Staats- und Regierungschefs der Europiischen Union eine Ubereinkunft iiber die Zukunft der
Finanzierung der EU bekannt gibt. In den eingespielten Formen der medialen Darstellung
dieser Handlungen zeigt sich, womit (deutsche) Auflenpolitik im breiteren 6ffentlichen Dis-
kurs im Allgemeinen assoziiert wird.

Wissenschaftliche Vorschlige zur Klirung des Begriffs sind von diesem Verstindnis nicht
weit entfernt. Zwar iiberwiegen (wie bei allen wissenschaftlichen Begriffsklirungen) abstrakte
Kategorien, aber auch wenn verschiedene Wissenschaftler unterschiedliche Kategorien gebrau-
chen, scheint Ubereinstimmung iiber einige wesentliche Elemente zur Kennzeichnung von
»2Auflenpolitik zu bestehen (vgl. Grewe 1985: 439; Carlsnaes 2002: 335; Seidelmann 2004:
1). Zwei Aspekte sind hervorzuheben: (a) Auflenpolitik wird ,gemacht“ von individuellen
oder kollektiven Akteuren, die legitimerweise in Vertretung eines durch territoriale Hoheits-
grenzen identifizierbaren Staates handeln kénnen; (b) Handlungen dieser Akteure gegeniiber
anderen (staatlichen oder nicht-staatlichen) Akteuren jenseits dieser Hoheitsgrenzen. Auflen-
politik bezeichnet in diesem Sinne also jene Handlungen staatlicher Akteure, die auf die Er-
moglichung und Herstellung kollektiv bindender Entscheidungen in den internationalen Be-
zichungen abzielen (vgl. hierzu die allgemeine Politik-Definition bei Luhmann 1984: 103).

Wie bei Definitionen iiblich, ist damit ein grober Rahmen abgesteckt. Er ist allerdings kon-
kretisierungsbediirftig, denn insbesondere welche Akteure und welche Handlungen im Mittel-
punkt aulenpolitischer Analyse stehen sollen, ist damit noch nicht hinreichend geklirt. Im
Blick auf die Akteure kdnnen beispielsweise die herausragenden politischen Entscheidungstri-
ger eines Staates, also die Regierungschefs, eher ausfithrende Organe (Diplomaten) oder auch

1 Dieser Abschnitt greift auf die Kapitel 1 und 2 von Hellmann 2006a zuriick.
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Parlamentarier gemeint sein. Alle sind entsprechend ihrer Kompetenzen in unterschiedlichen
Funktionen an der Formulierung bzw. Umsetzung von Auflenpolitik beteiligt. Manchmal
steht auch nur ein Kiirzel (wie etwa ,Deutschland® oder ,Berlin®) fiir einen imaginiren kol-
lektiven auflenpolitischen Akteur. Im Blick auf die Handlungen kénnen konkrete aulenpoli-
tische Entscheidungen (vgl. Haftendorn 1990: 403-404), umfassendere auflenpolitische Kon-
zepte fiir Teilbereiche der Auflenpolitik eines Staates (wie etwa die ,Ostpolitik® Willy
Brandts) oder gar die gesamte Aufenpolitik eines Staates umfassende Strategien gemeint sein
(wobei natiirlich die bewusste Unterlassung bestimmter Handlungen auch Teil einer solchen
Strategie sein kann). Ein Beispiel hierfiir wire die hiufig mit dem Konzept der , Einbindung*
bezeichnete Strategie der alten Bundesrepublik, sich mit seinen Nachbarn in Ost und West in
ein Netzwerk unterschiedlich dichter, stets aber wechselseitig verpflichtender Vertragswerke
einbinden zu lassen, um damit ein Héchstmaf§ an wechselseitiger Erwartungsverlisslichkeit zu
erzielen. In beiden Dimensionen (Akteure und Handlungen) sind also sehr unterschiedliche
riumlich-zeitliche Ausdehnungen denkbar. Am einen Ende des Kontinuums steht die Ent-
scheidung eines Einzelnen (ob Regierungschefin oder nachgeordneter Diplomat) zu einem ge-
nau identifizierbaren Zeitpunkt. Am anderen Ende steht ein sich aus einer Vielzahl einzelner
Entscheidungen zusammensetzender Handlungszusammenhang eines kollektiven Akteurs
(z.B. eben ,Deutschland®), der sich iiber eine Zeitspanne mehrerer Jahre oder gar Jahrzehnte
hinziehen kann. Nicht selten wird der Begriff ,Auflenpolitik gebraucht, um beides zu be-
zeichnen — und dies in beiden Fillen auch mit einer gewissen Berechtigung.

2.2 AufSenpolitik als historisch gewachsene Praxis

Das Konzept ,,Auflenpolitik” lebt von einer grundlegenden Unterscheidung — der Unterschei-
dung zwischen einem Innen und einem Auflen, einer Grenze, die zwischen jenen, die zu ,,uns®
gehoren, und ,Fremden® eine Trennlinie zicht. Dies gilt selbst fiir die Gegenwart deutscher
Auflenpolitik. Das ,Auflen” hat dabei iiber die Jahrhunderte in der Wahrnehmung derjeni-
gen, die Au8enpolitik betrieben, vor allem zwei Qualititen angenommen: generell handelt es
sich bei Auflenpolitik um eine Aktivitit, die in einer Sphire betrieben wird, die nach anderen
Regeln funktioniert als die Sphire der Innenpolitik. In den Internationalen Beziechungen hat
es sich eingebiirgert, hier zwischen hierarchisch und anarchisch strukturierten Systemen zu
unterscheiden (vgl. Waltz 1979: 102-116). Wihrend Herrschaft im innerstaatlichen Bereich
in der Regel hierarchisch geordnet ist und eine klare Aufteilung der Kompetenzen zwischen
Einheiten vorliegt, die sich durch Spezialisierung auszeichnen, ist sie im internationalen Be-
reich (zumindest prinzipiell) anarchisch strukturiert, denn jenseits der Staaten gibt es hier ers-
tens keine allseits anerkannte zentrale Autoritit, die iiber die Legitimation und die Fihigkeit
verfiigt, Regeln durchsetzen, und zweitens ist (weitgehend als Folge der fehlenden zentralen
Autoritit) das Mafl an Spezialisierung zwischen Staaten, die nach dhnlichen Organisations-
prinzipien aufgebaut sind, weit weniger ausgeprigt als dies im innerstaatlichen Bereich der
Fall ist. Zwischen Deutschland oder China auf der einen Seite und Luxemburg oder Liberia
auf der anderen gibt es sicherlich gewichtige Unterschiede hinsichtlich Staatsform, miliciri-
schem Machtpotenzial oder der Fihigkeit ihrer Regierungen, sich gegeniiber ihren jeweiligen
Gesellschaften durchzusetzen. Trotzdem iiberwiegen ihre funktionellen Gemeinsamkeiten,
wenn man sie in ihrem Verkehr untereinander sowie gegeniiber ihren Gesellschaften kontras-
tiert mit der Art und Weise wie die Akteure innerbalb dieser Staaten zueinander stehen und



