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7. Der Auswirtige Dienst als
Instrument der Diplomatie

GUNTHER SCHMID

1. Diplomatie im engeren Sinne als Institution, Organisation
und spezifischer Aktionsbereich

Im Rahmen des Organisationsprozesses der auflenpolitischen Ent-
scheidungsverwirklichung verfiigen die staatlichen aufenpoliti-
schen Entscheidungstriger iiber mehrere Instrumente!. Neben
dem Militdr, den Geheimdiensten, der Wirtschaft u. a. stellt die
Diplomatie das klassische Instrument der AuBlenpolitik dar.

Als Institution, Organisation und spezifischer Aktionsbereich be-
sitzt sie ihrerseits ein eigenes Instrumentarium. Das AufBenmini-
sterium oder Auswirtige Amt als institutionelle und organisatori-
sche diplomatische Zentrale, die stindigen diplomatischen Vertre-
ter im Ausland und die personlichen Beauftragten der Exekutiv-
spitze (Sonderbotschafter, Berater, Chefunterhéndler) bilden die
organisierten Instrumente der Diplomatie. Auf ihre jeweiligen
Funktionen und Titigkeiten wird weiter unten noch einzugehen
sein.

2. Die Aufgaben des diplomatischen Dienstes am Beispiel des
Auswiirtigen Dienstes der Bundesrepublik Deutschland und
seiner typischen Berufsrollen

An diesem Beispiel sollen Funktionen, Rolle und Arbeitsweise
eines »Auswirtigen Dienstes« allgemein aufgezeigt werden, da
hieriiber kaum Veroffentlichungen vorliegen.

2.1 Fiinf wesentliche Aufgaben des deutschen Auswirtigen Dienstes

Die bislang einzige volkerrechtlich verbindliche Definition der
Aufgaben diplomatischer Missionen im Ausland ist in Art. 3 des
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»Wiener Ubereinkommens iiber diplomatische Beziechungen« vom
18. 4. 1961 niedergelegt2.

Zunichst hat der Auswirtige Dienst der Bundesrepublik Deutsch-
land — nach dem Stand vom 3. Oktober 1973 belief sich die Ge-
samtzahl der Bediensteten des Auswirtigen Amts auf 6617 Per-
sonen, von denen 1923 in der Bonner Zentrale und 4694 bei den
Auslandsvertretungen beschaftigt sind3; diese Personalstirke ent-
spricht etwa 50% des britischen und 25% des amerikanischen
Auswirtigen Dienstes — als wichtigste Aufgabe die politischen
Interessen der Bundesrepublik im Ausland wahrzunehmen und zu
verteidigen. Dies geschieht allgemein durch die Vertretung der
Bundesrepublik im Empfangsstaat und im Einzelfall aufgrund von
konkreten Weisungen, welche die Mission von ihrer Zentrale, dem
Auswirtigen Amt, erhilt. Die Interessenvertretung schlieffit nicht
nur ein, daB die diplomatische Vertretung im Gastland die Politik
der eigenen Regierung authentisch wiedergibt, verstindlich macht
und erklirt, sondern auch, da8 mdgliche Reibungen und Kolli-
sionen zwischen der auswirtigen Politik von Sende- und Emp-
fangsstaat im voraus erkannt und ausgeriumt werden. Informa-
tionsberichte der Zentrale an ihre Auslandsmissionen, die einen
Gesamtiiberblick iiber die Politik der eigenen Regierung auch in
anderen Regionen geben, unterstiitzen diese Arbeit des Diplo-
maten und stellen dessen Aufgabe und Funktion in einen auBen-
politischen Gesamtzusammenhang.

Eine weitere wesentliche Aufgabe des Auswirtigen Dienstes be-
steht in der Information und Reprisentation der eigenen Regie-
rung im Empfangsstaat. Die Berichterstattung aus dem Ausland
an die Zentrale umfafit nahezu alle Vorginge, Zustinde und
Ereignisse im Gastland, die fiir die eigene Regierung auch nur
von scheinbar geringer Bedeutung sind, fiir die operative und
langfristige Planung und Entscheidungsvorbereitung der eigenen
Auflenpolitik aber entscheidend sein konnen, und nimmt einen
groBen Teil der diplomatischen Arbeit im Ausland ein. Die In-
formationstitigkeit beinhaltet umgekehrt auch eigene aktive Of-
fentlichkeitsarbeit im Empfangsstaat, d.h. eine umfassende Un-
terrichtung der Offentlichkeit des Gastlandes iiber das eigene
Land. Auf konkurrierende oder parallel arbeitende Informations-
institutionen — etwa die internationalen Presseagenturen oder die
Berichterstattung von Verbidnden, Stiftungen und Nachrichten-
diensten —, welche die Informationstitigkeit der Auslandsmissio-
nen durch schnellere und technisch perfektioniertere Nachrichten-
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iibermittlung haufig iiberfliissig machen, wurde schon verwiesen.
Die Vertreter der internationalen Auslandspresse ihrerseits bilden
fir die diplomatische Vertretung im Empfangsstaat eine nicht zu
unterschitzende Informationsquelle.

Eine dritte Aufgabe hat der Auswirtige Dienst der Bundesrepu-
blik in der Vertretung von wirtschaftlichen, soziokulturellen und
wissenschaftlich-technischen Interessen des eigenen Staates im
Ausland.

Auch die Protektion, d.h. die Gewdhrung von diplomatischem
Schutz fiir die Angehorigen des eigenen Landes im Gastland,
obliegt als konsularische Aufgabe einer Auslandsmission. Hierzu
gehort irisbesondere auch die Betreuung eigener Landsleute im
Empfangsstaat.

2.2 Die typischen Berufsrollen des deutschen Auswirtigen Dienstes und
ilre Funktionen

Der Botschafter stellt als Missionschef die Verkérperung und
Personalisierung des Entsendestaates im Gastland dar und ist als
solcher unmittelbarer und offizieller Vertreter seines Staatsober-~
hauptes. Durch sein Recht auf Zugang zum Staatsoberhaupt des
Empfangsstaates, dem er in der Regel sein Beglaubigungsschrei-
ben iiberreicht, und seine unangefochtene Spitzenposition in der
Hierarchie seiner Botschaft ist er eine personalisierte permanente
Kommunikationsbriicke zwischen seiner Regierung und der des
Gaststaates. Er pflegt sowohl Kontakte zu politischen und wirt-
schaftlichen Fiihrungsschichten als auch zu allen anderen rele-
vanten gesellschaftlichen Gruppierungen des Empfangsstaates und
bereitet Abkommen und Vereinbarungen zwischen den Regierun-
gen von Sende- und Gastland vor.

Der Presseattaché einer Auslandsvertretung hat die Funktion, die
offentliche Meinung des Gastlandes — und hier besonders die Be-
richterstattung der Massenmedien — in einer fiir die eigenen Be-
lange giinstigen Art und Weise zu beeinflussen. Er betreibt In-
formationspolitik, »Public Relations« im weitesten Sinne. Hierzu
gehort nicht nur eine genaue Beobachtung der Informationstrager
des Empfangsstaates und stindige Kommunikation des Presse-
referats mit den fithrenden »Meinungsmachern« des Landes, um
negativer Berichterstattung iiber den Entsendestaat in der Publi-
zistik des Gastlandes entgegenzuwirken, sondern auch die Auf-
gabe, die Stimmung der Massenmedien im Empfangsstaat, die
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hiufig ein zuverlidssiges Barometer fiir sich abzeichnende neue po-
litische Entwicklungen und Tendenzen ist, der eigenen Zentrale
originalgetreu darzustellen.

Ebenso hat der Presseattaché seinen Missionschef und die iibrigen
Mitglieder der Vertretung iiber das Meinungsbild der Massen-
medien im Gastland zu informieren und Gisteprogramme seiner
Regierung mitdurchzufithren. Unterstiitzt wird das Pressereferat

einer deutschen Auslandsmission durch Aktivititen des Presse- -

und Informationsamtes der Bundesregierung in Bonn, welches die
Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung wahrnimmt und zusam-
men mit Inter Nationes e. V., einer 1952 gegriindeten gemein-
niitzigen Vereinigung zur Férderung zwischenstaatlicher Beziehun-
gen, Informationsmaterialien fiir die Offentlichkeitsarbeit im Aus-
land zur Verfiigung stellt.

»Aufgabe des Kulturattachés« ~ so END — »ist es, die gegenseitige
Kenntnis der Volker durch die Aneignung ihrer Sprache und das
Verstindnis ihrer Lebensweise und ihrer geistigen Leistungen zu
fordern. Er bedient sich dabei der im kulturellen Bereich wirken-
den Organisationen der Wissenschaft, der Kiinste, des Buchhan-
dels, des Rundfunks, des Fernsehens, des Sportsi.« In der Tat
ist der politische Stellenwert kultureller Beziehungen sehr hoch zu
veranschlagen. Zutreffend stellt KREKELER fest, dal »in der Kul-
tur eines Volkes der wesentlichste Gehalt seiner Identitidt« lieges.
Der auswdrtigen Kulturpolitik obliegt die nicht geringe Aufgabe,
durch Austausch und Darstellung fremder Kulturen, ihrer Werte,
Traditionen und Ausdrucksformen, die Basis fiir ein Verstindnis
der Volker untereinander zu schaffen. Da die Sprache das wichtig-
ste kulturelle Artikulationsmittel ist, kommt ihrer Pflege im Aus-
land eine besondere Bedeutung zu. Kulturangelegenheiten werden
innerhalb der Bundesrepublik von der Abteilung fiir kulturelle Zu-
sammenarbeit des Auswirtigen Amts wahrgenommen, auflerhalb
des Bundesgebietes vor allem von Organisationen wie dem »Goe-
the-Institut zur Pflege der deutschen Sprache und Kultur im Aus-
land e. V.« (Miinchen), Inter Nationes e. V., dem Deutschen Aka-
demischen Austauschdienst (DAAD), politischen Stiftungen -
Konrad-Adenauer-, Friedrich-Ebert-, Friedrich-Naumann-Stiftung
— und deutsch-auskindischen Kulturgesellschaften.

Die hidufig konkurrierenden Titigkeiten dieser Institutionen im
Ausland und die damit auftretenden Kompetenziiberschneidungen
sowie das Fehlen einer organisierten und zentral gelenkten Kul-
turverwaltung in der Bundesrepublik erschweren und verringern
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die Arbeit des Kulturattachés in ihrer Bedeutung und haben zu
einer personellen Ausdiinnung der Kulturabteilungen der deut-
schen Auslandsvertretungen gefiihrt.

Wihrend im Regierungssystem Grofbritanniens eine effektive Lo-
sung dieses Problems gefunden worden scheint — die Chefs der
Auslandsvertretungen des »British Council« sind hdufig in Per-
sonalunion Kulturreferenten der jeweiligen britischen Botschaft —,
betitigen sich in den Vereinigten Staaten mehr als zwei Dut-
zend Regierungsinstitutionen auf kultur- und bildungspolitischem
Gebiet. Neben den Kulturabteilungen des amerikanischen AuBen-
ministeriums (Department of State) ist an erster Stelle die 1953
geschaffene »U. S. Information Agency« (USIA) zu nennen, die
iiber 12 000 Angestellte — davon 9 000 im Ausland tétig — ver-
fiigt und einen eigenen Informationsdienst, den »U. S. Informa-
tion Service«, unterhilt, der mit Biiros in iiber 100 Staaten der
Erde vertreten ist und das »Bild« Amerikas in jeden Winkel des
Globus strahlt. Im Gegensatz zu vergleichbaren deutschen Ein-
richtungen hat der Leiter von USIA diplomatischen Status.

Auf einem der wichtigsten Titigkeitsfelder einer Auslandsmission
ist der Wirtschaftsattaché titig. Auch seine Funktion wird durch
Kompetenzkonflikte erschwert, da Vertreter anderer Ministerien
— Finanz-, Wirtschafts- und Entwicklungshilfeministerium — und
privater Organisationen bilateral und oft iiber das Wirtschafts-
referat der Botschaft hinweg Wirtschaftskontakte pflegen und in
direktem Dialog ihre Interessen vertreten und Verhandlungen
fiihren.

Der Titigkeitsbereich des Wirtschaftsattachés reicht von der Be-
richterstattung iiber sdmtliche Wirtschaftstatbestinde und Vor-
ginge — Wirtschaftsgesetzgebung, Marktanalysen, Konjunkturbe-
richte, Messewesen u. a. — bis zur Vorbereitung von Handelsver-
trigen, Kreditverwaltung und Betreuung von Besucherdelegatio-
nen auf wirtschaftlichem Gebiet, deren Anzahl und Dichte sprung-
haft zugenommen hat.

In vielen Partnerstaaten der Bundesrepublik und wirtschaftlich
hochentwickelten Lindern sind sog. Auslandshandelskammern
eingerichtet, die als nichtamtliche Institutionen auf privatrecht-
licher Basis deutsche Wirtschaftsinteressen im Ausland vertreten
und zusammen mit der Bundesstelle fiir Auslandsinformationen
(BfA) der deutschen Wirtschaft und ihren Unternehmen als Aus-
kunftsdienst fiir allgemeine und spezielle Wirtschaftsinformation
zur Verfiigung stehen. Klar abgegrenzte Kompetenzen zwischen
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Wirtschaftsreferat, Auslandshandelskammern und BfA fehlen,
was die Arbeit des Wirtschaftsreferenten kaum erleichtert.

Ein Mangel, der besonders den deutschen Auswirtigen Dienst
auszeichnet, ist das Fehlen qualifizierter Volkswirte sowie die nur
zdgernde Anstellung von ausgebildeten Wirtschaftsexperten, die
durchaus auch von anderen Ministerien ausgeliehen werden kdnn-
ten.

SchlieBlich miissen noch die Sozial-, Landwirtschafts- und Militdr-
attachés erwihnt werden, die in der Bundesrepublik vom Bundes-
minister fiir Arbeit und Sozialordnung, dem Bundesminister fiir
Ernihrung, Landwirtschaft und Forsten sowie dem Bundesmini-
ster fiir Verteidigung in die Auslandsmissionen entsandt werden.
Nach dem »Bericht der Kommission fiir die Reform des Aus-
wirtigen Dienstes«, der im Miarz 1971 vorgelegt wurde, werden
an insgesamt 29 Auslandsmissionen Militdrattachéstibe — meist
aufgeteilt in Luftwaffen-, Heeres- und Marineattachés —, die aus
zwei bis acht Militdrattachés bestehen, oder einzelne Militdrattachés
als Verteidigungsattachés eingesetzt, An vier Botschaften sind sog.
wehrtechnische Attachés titig. Samtliche genannten Attachés un-
terstehen in dienstlicher Hinsicht dem jeweiligen Missionschef,
disziplinar und truppendienstlich dem Verteidigungsminister. Als
Aufgaben der Verteidigungs- und wehrtechnischen Attachés wer-
den vorwiegend genannt: Beratung des Missionschefs auf militir-
politischem, militdrischem und wehrtechnischem Gebiet, Infor-
mationstitigkeit {iber Militirpolitik, Verteidigung und Wehrtech-
nik des Empfangsstaates und Betreuung der eventuell im Gast-
land stationierten eigenen Streitkriftes, Verteidigungsattachés tra-
gen Offiziersdienstgrade, sie sind Soldaten und keine Beamte des
Auswirtigen Dienstes.

Uber die Tatigkeit von Nachrichtendiensten im Rahmen von Aus-
landsmissionen ist allgemein wenig bekannt, auf ihre ambivalente
Rolle hiufig hingewiesen worden. Es kann aber mit hoher Wahr-
scheinlichkeit angenommen werden, daf der Bundesnachrichten-
dienst (BND) auch in den deutschen Auslandsvertretungen pri-
sent ist. Ob und wie Agenten des BND in die Botschaften der
Bundesrepublik im Ausland, besonders im stlichen Ausland, inte-
griert sind, ist aus verstindlichen Griinden nicht zu eruieren.
Der amerikanische Geheimdienst CIA entsendet in jede ameri-
kanische Auslandsvertretung mindestens einen, meistens mehrere
Spezialisten, ebenso die sowjetischen Nachrichtendienste KGB und
GRU. Die Ausweisung von iiber 100 Angehorigen der sowijeti-
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schen Botschaft in London, denen die britische Spionageabwehr
konkret Spionagetitigkeit nachwies, illustrierte und belegte vor
einiger Zeit plastisch derartige Aktivititen.

AbschlieBend sei noch auf den Konsul als typische Rolle des Di-
plomatenberufs und auf den sog. Kanzler verwiesen, der bei kei-
ner deutschen Botschaft fehlt. Der Kanzler ist im Rahmen der
Auslandsmission fiir alle Personal- und Verwaltungsangelegen-
heiten zustindig und fiir die gesamte Organisation und Infra-
struktur der Vertretung verantwortlich.

3. Die organisierten Instrumente der Diplomatie

3.1 Das Auflenministerium

AuBenministerien oder Auswirtige Amter sind hierarchisch auf-
gebaute Verwaltungsorganisationen, die den Einsatz ihrer Bedien-
steten im In- und Ausland einheitlich und zentral lenken. Nach
Art. 87 GG wird in der Bundesrepublik der Auswirtige Dienst
in »bundeseigener Verwaltung mit einem Verwaltungsunterbau«
gefiihrt. Der personelle Aufbau des Auswirtigen Amtes unter-
scheidet die Beamtenlaufbahnen des hoheren, des gehobenen, des
mittleren und des einfachen Dienstes. Die Beamtenlaufbahnen des
Amtes fithren teilweise andere Amtsbezeichnungen, als sie im In-
land verwendet werden, was auf die internationale Standardisie-
rung von diplomatischen Amtsbezeichnungen zuriickzufiihren ist.
Die meisten AuBenministerien sind sowohl sektoral, d.h. nach
Sachgebieten, als auch regional strukturiert. Das Auswirtige Amt
in Bonn gliedert sich nach dem Stand vom 1. 6. 19737 bzw. 7. 5.
19768 in sieben Abteilungen.

Die Zentralabteilung ist fiir Personal- und Verwaltungsfragen zu-
standig. Sie hat zwei Unterabteilungen und ist personalmiBig die
grofite Abteilung des Amtes. Wichtige Referate wie das Ausbil-
dungsreferat, der Sprachendienst, das Rechenzentrum und der
Geheimschutz befinden sich in der Zentralabteilung.

In den beiden politischen Abteilungen werden die auBenpoliti-
schen Angelegenheiten bearbeitet und koordiniert.

Die zweite politische Abteilung verfiigt beispielsweise iiber zwei
Unterabteilungen, die jeweils vier Regionalreferate haben. Zur
zweiten Unterabteilung gehort ein sog. Koordinierungsreferat, das
unmittelbar dem Abteilungsleiter untersteht und die Aufgabe hat,
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die Arbeit der einzelnen Abteilungen und Referate aufeinander
abzustimmen.

Die Abteilung fiir AuBenwirtschaftspolitik, Entwicklungspolitik
und europdische wirtschaftliche Integration ist fiir die wirtschaft-
lichen Beziehungen der Bundesrepublik zum Ausland zustindig
und teilt sich in zwei Unterabteilungen auf. Hinzu tritt der Beauf-
tragte fiir Vertragsverhandlungen, der fiir die Vorbereitung von
bilateralen Handelsvertrigen sowohl mit westlichen als auch mit
Ostlichen Staaten verantwortlich ist.

Die Rechts- und Konsularabteilung besteht aus einer Vdlker-
rechtsgruppe und einer Unterabteilung fiir Rechts- und Konsular-
angelegenheiten. Der Leiter der Rechtsabteilung ist zugleich der
Vélkerrechtsberater des Auswirtigen Amtes.

Die Abteilung fiir auswdrtige Kulturpolitik bearbeitet die Kul-
turpolitik gegeniiber Drittstaaten und gliedert sich in fiinf Grup-
pen mit insgesamt elf Referaten.

Die Protokollabteilung schlieBlich hat zwei groBe Referate: Im er-
stenReferat werden Staatsbesuche und Veranstaltungen vorbereitet,
im zweiten fremde Missionen und Konsulate in der Bundesrepu-
blik betreut. Der Protokollchef steht der Protokollabteilung vor.
Die vier Leitungsreferate des Auswirtigen Amtes — Ministerbiiro,
Inlandsreferat, Parlaments- und Kabinettsreferat und Presse-
referat — sind zu einem dem Auflenminister unmittelbar unter-
stellten »Leitungsstab« zusammengefaBt. Das Amt verfiigt zur
Zeit iiber zwei parlamentarische (sog. »Staatsminister«) und zwei
beamtete Staatssekretére, deren Zusammenarbeit im sog. »Biiro
Staatssekretdar« koordiniert wird.

Mitte 1974 wurden drei neue Arbeitseinheiten gebildet: Ein dem
Minister unmittelbar unterstellter »Arbeitsstab Analysen und In-
formation«, der sich primidr mit der Koordinierung der Offent-
lichkeitsarbeit des Auswirtigen Amtes im Inland beschéftigt, ein
der Abteilung 3 zugeordneter »Arbeitsstab europiisch-arabischer
Dialog« und ein »Arbeitsstab Seerechtskonferenz®«. 1975 trat ein
neues Referat mit der Bezeichnung »Internationale Energiepoli-
tik«, das von einem »Botschafter z.b.V.« geleitet wird, hinzu.

Der Planungsstab des Auswirtigen Amtes!?, der mittel- und lang-
fristige auBenpolitische Planung betreibt, sowie der Koordinator
fir die deutsch-franzdsische Zusammenarbeit sind dem Minister
ebenfalls direkt unterstelit.

Nach dem Stand vom 31.12. 1975 ist das Auswirtige Amt vor-
gesetzte Dienstbehorde fiir insgesamt 195 Auslandsvertretungen,
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die sich aus 119 Botschaften, 56 Generalkonsulaten, 12 Konsula-
ten und acht Vertretungen bei internationalen Organisationen zu-
sammensetzen!!, Eingeschlossen sind hier die deutschen Reprisen-
tanten bei zwischen- und iiberstaatlichen Organisationen wie den
Internationalen Organisationen in Genf und Wien, der UNESCO,
dem Europarat, der OECD, der NATO, den Europiischen Ge-
meinschaften und den Vereinten Nationen.

Das amerikanische »Department of State« leitet insgesamt 259
Auslandsvertretungen!2 und beschiftigt nach dem Stand vom 30.
Juni 1972 insgesamt 36 199 Mitarbeiter, davon sind 10 535 in der
Zentrale in Washington titig!3. Das Ministerium gliedert sich in
sieben funktionale bzw. sektorale und fiinf regionale sog. »Biiros«
und ein »Verwaltungsbiiro«, denen wie den Abteilungen fiir aulen-
politische Planung (Planning and Coordination Staff), Beziehun-
gen des Ministeriums zum KongreB und Auslandshilfe (AID) ein
»Assistant Secretary of State« vorsteht. Eigene Abteilungen bil-
den die Abriistungsbehorde (Arms Control and Disarmament
Agency), deren Direktor unmittelbar dem AufBlenminister berich-
tet und erster Berater des Ministers und des Prasidenten fiir Fra-
gen der Riistungskontrolle und Abriistung ist, sowie das Biiro fiir
»Geheimdienst und Forschung«, in welchem iiber 300 nachrich-
tendienstliche Spezialisten arbeiten4. Die »Arms Control and
Disarmament Agency« hat 186 Mitarbeiter und ist maBgeblich
an der Vorbereitung und Durchfiihrung der SALT-Verhandlun-
gen mit der Sowjetunion beteiligt!s. Bei der ersten SALT-Runde,
die im Mai 1972 mit der Unterzeichnung eines Abkommens iiber
die Begrenzung der strategischen Waffen zu Ende ging, war der
Direktor der Abriistungsbehdrde zugleich Leiter der amerikani-
schen Verhandlungsdelegation. Ferner verfiigt das State Depart-
ment iiber einen sog. »Legal Adviser«, welcher der erste Rechts-
berater des Hauses ist.

Informationen iiber Aufbau und Personalstirke des sowjetischen
AuBenministeriums sind nicht verfiigbar. Organisationspline des
Ministeriums werden von sowjetischen Stellen nicht veroffent-
licht1s. Da der derzeitige sowjetische Botschafter in Bonn, VALEN-
TIN FALIN, vor seiner Berufung zum diplomatischen Vertreter der
UdSSR in der Bundesrepublik Leiter der Dritten Europdischen
Abteilung des sowjetischen AuBenministeriums war, kann aber
davon ausgegangen werden, daB3 in der Moskauer Zentrale meh-
rere Europa-Abteilungen eingerichtet sind und das Haus auch eine
umfangreiche Amerika-Abteilung besitzt. Der ehemalige deutsche
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Botschafter in Moskau, HELMUT ALLARDT, berichtet in seinen Er-
innerungen von einem »kleinen Elitegremium des sowijetischen
AuBenministeriums«, dem sog. »Kollegium«!7, dem neben dem
Minister fiinf Diplomaten ~ darunter auch FALIN — angehorten.
Der derzeitige Leiter der Presseabteilung des AuBenministeriums,
SAMIATIN, ist zugleich Chef der sowjetischen Nachrichtenagentur
TASS. Nach den bisher erfolgten zahlreichen Enttarnungen von
Mitarbeitern des sowjetischen Geheimdienstes KGB mit Diploma-
tenstatus liegt die Vermutung nahe, daB der sowjetische Nach-
richtendienst in jeder Auslandsmission der UdSSR mehrfach pri-
sent ist.

Das Ministerium fiir Auswirtige Angelegenheiten der DDR teilt
sich in sechs Hauptabteilungen — Grundsatzfragen und Planung,
Kader und Schulung, konsularische Angelegenheiten, Presse und
Information, Verwaltung, Information und Dokumentation — und
29 Abteilungen auf, von denen 14 regional strukturiert sind?8, Fiir
die Bundesrepublik Deutschland und Westberlin sind getrennte
Abteilungen zustindig. Neben dem Staatssekretdr, der den Au-
Benminister stdndig vertritt, hat der Minister fiinf offizielle Stell-
vertreter. Uber die Stiarke des durch die zunehmende internatio-
nale Anerkennung expandierenden Auswirtigen Dienstes der
DDR - Ostberlin unterhielt zur Zeit der Ablosung ULBRICHTS
Anfang Mai 1971 lediglich mit 27 Staaten diplomatische Bezie-
hungen, Mitte Januar 1974 dagegen mit 101 Staaten — liegen
keine Angaben vor. Ende Januar 1974 verfiigte die DDR iiber
6119, im November 1976 iiber 94 amtierende Botschafter, zwei
Geschiftstrager, drei Vertreter bei internationalen Organisationen
und einen stindigen Vertreter in der Bundesrepublike®.

3.2 Die stiindigen diplomatischen Vertreter im Ausland

Augen, Ohren und Stimme der AuBenpolitik eines Landes sind
seine diplomatischen Vertreter im Ausland. Die Arbeit des Au-
Benministeriums, der diplomatischen Zentrale, und die der Aus-
landsmissionen greifen nicht nur ineinander, sie bedingen sich.
AuBenpolitische Meinungsbildung, Entscheidungsvorbereitung und
Entscheidungsdurchfiihrung sind nur auf der Basis stdndiger
wechselseitiger Kommunikation und Information zwischen der
Zentrale und ihren AuBenstellen moglich. Sie spielen sich in einem
fluktuierenden ProzeB ab, der nur im Rahmen einer unmittel-
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baren fachlichen und formellen Angliederung der Auslandsver-
tretungen an die Zentrale effektiv funktionieren kann.

Der Beobachtungs- und Informationsbeitrag der Auslandsmission
ist fiir die Planung und operative Lenkung der auswdrtigen An-
gelegenheiten durch die Zentrale unabdingbar. Ohne die vom
Diplomaten im Empfangsstaat an seine Zentrale gemeldete Reak-
tion des Gastlandes auf eine getroffene Mafinahme der Regierung
des Entsendestaates, ohne eine genaue und ungeschminkte Ana-
lyse des Stimmungsbildes der Publizistik des Gastlandes und ohne
die eigene »Public Relations«-Arbeit des Diplomaten im Emp-
fangsstaat ist eine erfolgreiche auBenpolitische Planung nicht zu
bewerkstelligen. Andererseits bedarf der diplomatische Vertreter
im Ausland der konkreten Weisungen seiner Zentrale. Dieser al-
lein obliegt es, den auBenpolitischen Gesamtzusammenhang her-
zustellen, Strategien zu entwerfen, sie in konkrete Aufgaben fiir
den einzelnen Diplomaten im betreffenden Empfangsstaat zu
iibersetzen und diese mosaikformigen Teilarbeiten aufeinander ab-
zustimmen. »AuBenpolitik zu machen« -~ so formuliert KREKE-
LER — »ist ausschlieBlich Sache der Regierung. Sie kann von einem
AuBenposten her, also von einer peripheren Stelle aus, gar nicht
verniinftig gestaltet werden2t.«

3.3 Personliche Beauftragte der Exekutivspitze (Sonderbotschafter,
priisidentielle Unterhiindler, auBlen- und sicherheitspolitische
Berater)

Die Tatsache, daB Staaten strittige Fragen durch Sonderbotschaf-
ter und personliche Beauftragte der Regierungsspitze iiber den
Kopf der stindigen Auslandsvertretungen hinweg mit den Regie-
rungen der Empfangsstaaten regeln, ist nicht neu, hat aber im
20. Jahrhundert an Bedeutung zugenommen. Besonders das ame-
rikanische auBenpolitische Entscheidungssystem bietet fiir diese
Tendenz vielfiltige Beispiele. Bereits das Beispiel von Prasident
Wooprow WILsONs Sonderbeauftragten Colonel House macht
deutlich, daB die besondere Nihe von persdnlichen Beratern und
Sonderbotschaftern zum Prasidenten sie in die Lage versetzte, ver-
trauliche diplomatische Missionen erfolgreich und abgeschirmt von
biirokratischen Einfliissen durchzufiihren. ROOSEVELT und sein Be-
rater HARRY HoPkins sind wohl das eklatanteste Beispiel fiir die
systematische Demontage der Bedeutung des amerikanischen Au-
Benministeriums in relevanten auBenpolitischen Entscheidungs-
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phasen. Auch nach dem Zweiten Weltkrieg bedienten sich die ame-
rikanischen Présidenten meist erfolgreich sogenannter »Sicherheits-
berater« (Assistants to the President for National Security Affairs) -
als Beispiele seien MCGEORGE BUNDY unter KENNEDY und WALT
RosTtow unter JOHNSON genannt —, die erheblichen Einflul auf die
strategische und operative Planung und Gestaltung nicht nur der
Sicherheitspolitik, sondern der gesamten amerikanischen AuBen-
politik gewinnen konnten: In McGEORGE BUNDYs Hinden lag die
gesamte operative Planung wihrend der Kubakrise im Oktober
1962; RosTow hatte mafgeblichen EinfluB auf die amerikanische
Siidostasien-Politik unter JOHNSON.

In der jiingsten Zeit stellt besonders der ehemalige Berater Pré-
sident Nixons fiir Fragen der nationalen Sicherheit und spitere
amerikanische Auflenminister HENRY KISSINGER die typische Per-
sonifizierung dieses prisidentiellen Instruments dar. KISSINGER,
von der internationalen Presse nicht ohne Ironie als »Ein-Mann-
AuBenministerium« apostrophiert, war nicht nur an entscheiden-
der Stelle an der Umstrukturierung der amerikanischen AuBen-
politik seit 1968/69 beteiligt, sondern bereitete durch eine umfang-
reiche bilaterale Reisediplomatie im Auftrag seines Prisidenten
fast alle wesentlichen auBenpolitischen Entscheidungen der NixoN-
Administration vor. Allein zwischen August 1969 und September
1971 verhandelte KisSINGER in 12 geheimen Sondierungsrunden
mit Vertretern des nordvietnamesischen Politbiiros in Paris iiber
cinen Frieden in Vietnam. Anfang Juli 1971 ebnete KISSINGER
im Rahmen einer geheimen diplomatischen Mission in Peking den
Weg fiir NixoNs Besuch in China. Auch das Zustandekommen
des Moskauer Gipfeltreffens zwischen NIxoN und BRESCHNEW
wurde von KISSINGER bilateral und in direkten Gesprichen mit
der sowijetischen Fithrung ausgehandelt. SchlieBlich darf KissiN-
GER als Architekt des Pariser Waffenstillstandsabkommens fiir
Vietnam vom Januar 1973, des Abkommens zwischen Israel und
Agypten iiber ein Auseinanderriicken ihrer Armeen an der Suez-
front vom 7. Januar 1974, des Truppenentflechtungsabkommens
zwischen Israel und Syrien vom 31. Mai 1974 und des Sinai-
abkommens vom 4. September 1975 gelten.

Das Problem der Sonderbotschafter und personlichen Unterhind-
ler ist nicht nur fiir das amerikanische Prisidialsystem charak-
teristisch, sondern ein Strukturmerkmal aller modernen Regie-
rungsmaschinerien der westlichen Welt. Auch in der Bundesrepu-
blik wuchs besonders in den sechziger Jahren die Neigung, durch
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personliche Beauftragte, die nicht Mitglieder der auBenpolitischen
Biirokratie waren, auf hochster Ebene schneller, diskreter und
direkter mit wichtigen auBenpolitischen Verhandlungspartnern in
Kontakt zu treten, um schwierige Verhandlungsmaterien zu son-
dieren.

Stellvertretend fiir die zahlreichen Emissire der Regierungsspitze
soll hier EGON BaHR, der fithrende ost- und deutschlandpolitische
Kopf der Regierung BRANDT/SCHEEL, genannt werden, der zwi-
schen 1967 und 1969 Leiter des Planungsstabes des Auswirtigen
Amtes war, danach als der fiir auswirtige und innerdeutsche
Beziehungen sowie #uBlere Sicherheit zustindige Staatssekretir
eine filhrende Position im Bundeskanzleramt innehatte und von
1972 bis zum Frithjahr 1974 als Bundesminister fiir besondere
Aufgaben beim Bundeskanzler fungierte. BAHR fithrte zwischen
Januar und Mai 1970 in Moskau vertrauliche Sondierungen
iiber den Abschlul eines deutsch-sowjetischen Gewaltverzichts-
abkommens?2 und traf zwischen November 1970 und Sommer
1973 mit DDR-Staatssckretir KoHL zu insgesamt 75 Gespréchs-
runden zusammen. BAHR, dessen Moskauer Vertragssondierungen
im Bundeskanzleramt und nicht im Auswirtigen Amt operativ
vorbereitet und gesteuert wurden, verhandelte teilweise unter
Ausschlul des deutschen Botschafters in Moskau, ALLARDT, di-
rekt mit dem sowjetischen AuBenminister GroMYKo. Lediglich
der im November und Anfang Dezember 1969 stattfindende erste
deutsch-sowjetische Meinungsaustausch wurde von ALLARDT ge-
fithrt. Als die Sondierungsgespriche jedoch konkrete Formen an-
nahmen, {ibernahm Staatssekretir BAHR als direkter Beauftragter
des Bundeskanzlers die Gesprichsleitung auf deutscher Seite.
Obwohl die Entsendung von Sonderbotschaftern und personlichen -
Beauftragten der Regierungsspitze die einst von den diplomati-
schen Vertretungen im Ausland monopolistisch wahrgenommenen
Informations- und Verhandlungsfunktionen vom Berufsdiploma-
ten auf den Sonderbotschafter verlagert und damit erheblich zur
Entwertung von Inhalt und Zweck des diplomatischen Berufs bei-
trigt, liegt ihr Vorteil auf der Hand. Vertrauliche Missionen von
besonderen Unterhédndlern sind wegen ihrer geringen Publizitit —
nur selten wird etwas iiber konkrete Verhandlungsgegenstinde be-
kannt - frei von Erfolgszwingen und zeitlichem Druck. Da der
Kreis derjenigen, die solche Unternehmungen planen und durch-
fithren, stets sehr klein ist ~ man denke an KISSINGERS erste
Chinareise ~, konnen auch schwierige Verhandlungsmaterien un-
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ter maximaler Geheimhaltung und relativ emotionslos, da unter
Ausschluf3 der Offentlichkeit, und frei von innenpolitischen Erwi-
gungen, erdrtert werden. KISSINGERS Vietnam-Geheimverhand-
lungen zwischen 1969 und 1972 haben dies deutlich dokumentiert.

4. Die zentralen Aufgaben des Diplomaten im Empfangsstaat:
Entscheidungsvorbereitung durch Berichterstattung und
Entscheidungsdurchfiihrung auf friedlichem Wege

Wie schon erwihnt, ist die umfassende Berichterstattung aus dem
Ausland eine der wesentlichsten Aufgaben des Auswiirtigen Dien-
stes. Sie setzt eine detaillierte Kenntnis der Verhiltnisse im Gast-
land, seiner Geschichte, seiner Kultur und Wirtschaft, seiner sozia-
len Struktur, seines Rechtssystems und seiner Publizistik im weite-
sten Sinne voraus. Vor einer auBenpolitischen Entscheidung ist die
Auslandsmission durchaus berechtigt, konkrete Vorschlige zu ma-
chen und Initiativen zu entwickeln, um aus ihrer Sicht gegen einen
geplanten Kurs der eigenen Regierung Stellung zu nehmen und
auf diese Weise die erwartete Entscheidung zu beeinflussen. In der
Zentrale wird diese Stellungnahme als eine Information unter meh-
reren registriert und in den ProzeB der Entscheidungsfindung mit-
einbezogen. Natiirlich werden in diesem ProzeB auch andere Mei-
nungsduBerungen — etwa von anderen Ministerien, der offent-
lichen Meinung oder von Nachrichtendiensten - beriicksichtigt.
Die Entscheidung selbst fillt nach Priifung simtlicher auch von
anderen Auslandsmissionen eingereichten Berichtsvorschlige und
Initiativen in der Zentrale, d. h. im AuBenministerium oder Aus-
wirtigen Amt. Die Zentrale allein hat das absolute Entscheidungs-
monopol und ein uneingeschrinktes Weisungsrecht gegeniiber al-
len Auslandsvertretungen. Die von der Zentrale getroffene Ent-
scheidung wird von den jeweils betroffenen diplomatischen Ver-
tretungen nach den ihnen erteilten Weisungen auf friedlichem
Wege ausgefiihrt.
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