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Vorwort

Mit Abschlufl und Inkrafttreten des Grundlagenvertrages zwischen
der Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen
Republik fand im Frithsommer 1973 eine Politik ihren vorlaufigen
Abschlu83, die Ende 1969 unter dem Schlagwort ,,Politik der Ent-
krampfung* eingeleitet und in der Folgezeit von ihren parlamentari-
schen und auflerparlamentarischen Kritikern mit grofier Heftigkeit
bekdampft wurde. Die CDU/CSU-Opposition im Deutschen Bundes-
tag warf der ersten Regierung der sozialliberalen Koalition wieder-
holt vor, sie verrate mit ihrer Ost- und Deutschlandpolitik deutsche
Interessen, betreibe den systematischen Ausverkauf Deutschlands
und kapituliere vor ihren 6stlichen Verhandlungspartnern.

Schon heute kann festgestellt werden, da3 kaum eine politische Stra-
tegie einer Bundesregierung mit mehr Kritik bedacht wurde als die
Deutschlandpolitik der Regierung Brandt/Scheel, wie sie von Ende
1969 bis 1972/73 betrieben wurde. Wihrend besonders im westli-
chen Ausland der Grundlagenvertrag als vorlidufiger Schluf3baustein
im Vertragsgebdude der zwischendeutschen Beziehungen gelegentlich
als Beginn einer moglichen deutschen Wiedervereinigung gesehen wird,
bezeichnete ihn die parlamentarische Opposition als einen Teilungs-
vertrag, der die Spaltung Deutschlands endgiiltig besiegele.

Absicht der vorliegenden Untersuchung ist es, eine sorgfiltige und
systematische Darstellung und Analyse dieser Politik im Rahmen der
allgemeinen Bonner Ostpolitik seit Ende 1969 vorzulegen und damit
einen Beitrag fiir eine weniger emotionsgeladene und mehr rationale
Beurteilung der Deutschlandpolitik der Regierung Brandt/Scheel zu
leisten.

Anhand des bisher veréffentlichten Materials soll aufgezeigt werden,

auf welchen Grundlagen und Voraussetzungen diese Politik aufbauen
konnte, wo sie Verinderungen vornahm und mit welchen Mitteln sie

durchgesetzt werden konnte.

Eine kurze Betrachtung der Rechtslage in Deutschland seit 1969 und
der juristischen Absicherung der sozialliberalen Deutschlandpolitik
setzt sich am Ende der Studie mit den am hiufigsten gegen die
Deutschlandpolitik vorgetragenen rechtlichen Argumenten auseinan-



der, deren Urheber oft nur unter dem Deckmantel der Seriositit und
Wissenschaftlichkeit mit der Behauptung der Verfassungswidrigkeit
operteren, eine ernsthafte juristische Beweisfithrung fiir ihre These
aber in den seltensten Fillen folgen lassen.

SchlieBlich soll auf die nicht nur fiir unser Demokratieverstindnis
gefahrliche Tendenz aufmerksam gemacht werden, die in einer deut-
lichen Uberbewertung der rechtlichen Wiirdigung hochpolitischer
Sachverhalte zum Ausdruck kommt, wie sie fiir die gesamte Diskus-
sion iiber die Ost- und Deutschlandpolitik der Regierung Brandt/
Schee! charakteristisch war.

Auch nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts iiber die Ver-
fassungsmifigkeit des Grundvertrages bekampft die CDU/CSU-Oppo-
sition die Deutschlandpolitik der Bundesregierung weiterhin mit pri-
méir verfassungsrechtlichen Mitteln: Im Mai 1974 drohte sie wegen
der Akkreditierung des Stindigen Vertreters der DDR in Bonn beim
Bundesprasidenten erneut mit einer Organklage beim Bundesverfas-
sungsgericht.

Um eine groBtmogliche Objektivitat der Darstellung und Analyse zu
erreichen, wurde alle verfiigharen Meinungsdufierungen von zentralen
deutschlandpolitischen Entscheidungstragern sowohl in der Bundes-
republik als auch in der DDR herangezogen und ausgewertet. Mit dem
wichtigsten deutschlandpolitischen Experten der Regierung Brandt/
Scheel, Bundesminister Egon Bahr, konnte der Verfasser im Novem-
ber 1973 ein ausfithrliches Gesprich iiber deutschlandpolitische Pro-
blembereich fiihren, das in Ausziigen im Anhang wiedergegeben ist.
Altbundeskanzler Dr. Kurt Georg Kiesinger stand dem Verfasser im
Februar 1974 zu einem knapp vierstindigen Hintergrundgesprich zur
Verfiigung. Beiden Herren sei an dieser Stelle fiir ihre freundliche Un-
terstiitzung Dank gesagt. Ebenso dem Bundesministerium fiir inner-
deutsche Beziehungen, dem Gesamtdeutschen Institut und dem Pres-
se- und Informationsamt der Bundesregierung fiir die bereitgestellten
Materialien.

Das Manuskript der vorliegenden Studie wurde Ende April 1974 ab-
geschlossen. Der unmittelbar danach erfolgte Riicktritt Bundeskanz-
ler Brandts sowie das Ausscheiden Aufienministers Scheel aus der
weitergefiihrten sozialliberalen Koalition sind fiir die vorliegende Stu-
die nicht von Bedeutung, da der Untersuchungszeitraum mit Inkraft-
treten des Grundlagenvertrages im Juni 1973 endet. Auch eine 1976
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moglicherweise gebildete CDU/CSU-Regierung wird auf der Grund-
lage des bisher vertraglich fixierten zwischendeutschen Verhiltnisses
ihre Deutschlandpolitik entwickeln miissen.

Die zwischen Abschlufl und Drucklegung des Manuskriptes erfolgte
teilweise Riicknahme der Zwangsumtauschbetrige fiir Reisende in
die Deutsche Demokratische Republik, die indirekt Resultat eines
vertraulichen schriftlichen Meinungsaustausches zwischen Bundes-
kanzler Helmut Schmidt und SED-Chef Honecker war, macht deut-
lich, daB fiir die DDR — wie Peter Bender zutreffend formuliert hat —
die ,,Balance zwischen innenpolitischer Sicherheit und auienpoliti-
scher Notwendigkeit* auch in Zukunft problematisch bleiben wird
und sie lernen muf, mit diesem Kompromif zu leben.

Miinchen, Januar 1975

Der Verfasser

11






A. Innerdeutsche Beziehungen in der Endphase der
Grofien Koalition

I.  Die Deutschlandpolitik der Regierung Kiesinger/Brandt

Die ,,neue Ostpolitik*“! der Regierung Kiesinger/Brandt revidierte in
ihren ersten programmatischen Aussagen den ost- und deutschland-
politischen Ansatz der Regierungen Adenauer und Erhard in einem
entscheidenden Punkt. Bundeskanzler Kiesinger bezeichnete in seiner
Rede vom 17. Juni 1967 vor dem Deutschen Bundestag eine Politik,
die sich darauf beschrinke, ,,das zu bewahren, was uns geblieben ist:
unsere eigene Freiheit und die Verweigerung der Anerkennung eines
zweiten deutschen Staates durch die freie Welt* als ,,rein defensive
Politik*“. Diese ,,wiirde uns nicht nur keinen Schritt vorwirts bringen,
sie konnte uns auch das gar nicht bewahren, was sie bewahren will,
denn die Zeit wirkt nicht fiir uns.*?

Mit dieser niichternen Feststellung, die — ohne Kiesingers Vorginger
zu nennen — die erste Periode westdeutscher Ost- und Deutschland-
politik einer kritischen Priifung unterzog, leitete die Regierung der
Grofien Koalition eine notwendig gewordene Revision der Bonner
Ostpolitik insgesamt ein. Wenn Kiesinger davon spricht, ,,dafl wir oh-
ne Scheuklappen sehen, was ist, auch das, was in den vergangenen 14
Jahren geworden ist*?, wenn er in seiner Regierungserklarung vom
13. Dezember 1966 zum Thema Wiedervereinigung formuliert, daff
,noch ... nicht abzusehen* sei, ,,wann sie gelingen wird*“* und da
,.wir wissen, daf im Augenblick die deutsche Frage nicht geldst wer-
den kann‘® — dann wird mit diesen AuBerungen ein neuer realisti-
scher Ansatz und eine verdnderte Praxis ins Auge gefafit. Man kénne
— so Kiesinger am 17. Juni 1967 vor dem Bundestag — ,,das Zusam-
menwachsen der getrennten Teile Deutschlands nur eingebettet sehen

in den ProzeB der Uberwindung des Ost-Westkonflikts in Europa‘*.®

Erstmalig bezeichnete die Regierungserklirung eines westdeutschen
Regierungschefs nicht mehr die Wiedervereinigung, sondern die Be-
mithung um Entspannung als vorrangiges Ziel der Bonner Aufienpoli-
tik. Mit dieser Feststellung wurden zum ersten Mal begrenzte deutsch-
landpolitische Ziele, die erreichbar schienen, fixiert.
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Seit der Griindung der DDR im Herbst 1949 verfolgte die Bundes-
republik das Ziel, dem zweiten Staat auf deutschem Boden, der
»s0g. DDR, die internationale Anerkennung zu versagen und deren
Aufienbeziehungen zu blockieren, um ihren Zutritt zur internationa-
len Staatenwelt zu verhindern. Diese ,,auswirtige Nichtanerkennungs-
politik*” der Bundesregierung diente vornehmlich dem Ziel, die deut-
sche Frage zu internationalisieren und sie mit grundsitzlichen Lo-
sungsmoglichkeiten des Ost-West-Gegensatzes zu verkniipfen, d.h. ei-
ne Losung des Deutschlandproblems zur Voraussetzung fiir eine mul-
tilaterale, blockiiberspannende Detente zu machen. Damit verlagerte
die Bundesrepublik ihr bilaterales Kernproblem auf die internationa-
le Ebene und machte die Hauptakteure der internationalen Politik
der finfziger und frithen sechziger Jahre zu direkten deutschlandpoli-
tischen Krisenbeteiligten.

Innen- und auBenpolitisch motiviert wurde die Nichtanerkennungs-
politik der Bundesregierung mit moralischen und juristischen Argu-
menten. Da sich der zweite deutsche Staat, der nach offizieller Auf-
fassung Bonns unrechtmifig zustande gekommen und daher nicht de-
mokratisch legitimiert war, fiir seine Biirger zu sprechen, nicht verfas-
sungskonform im westlichen Sinne verhielt, kam der Bundesrepublik
ein Ausschlieflichkeitsanspruch zu, der als moralische Verpflichtung
gegeniiber der in der DDR lebenden Bevolkerung verstanden wurde.
Diese Bonner Nichtanerkennungsstrategie liel sich bruchlos in die
Konzeption der ,,Politik der Starke®, der westlichen ,,Eindimmungs-
strategie* einfiigen; die Bundesregierung wurde damit in die Lage ver-
setzt, diese mit westlicher Riickendeckung offensiv vorzutragen. Die
aus der bedingungslosen Unterstiitzung durch die Westmichte resul-
tierende Einengung des gesamten auflenpolitischen Handlungsspiel-
raums der Bundesrepublik, die als Gegenleistung die spezifischen In-
teressen ihrer Biindnispartner zu beriicksichtigen hatte und in deren
bilateralen Konflikten fiir den Partner Partei ergreifen mufite, wurde
erst zu jener Zeit spiirbar, als sich die aufien- und sicherheitspoliti-
schen Interessen der Westmichte und der Bundesrepublik nicht mehr
vollig deckten.

Als sich zu Beginn der sechziger Jahre die internationale Politik in der
deutschen Frage festgefahren hatte® und sich im Westen die Erkennt-
nis durchzusetzen schien, dafl die Realitit eines zweiten deutschen
Staates ein politisches Faktum darstelle, an welchem nicht mehr vor-
iibergegangen werden konne, konzentrierten sich die USA, England
und auch Frankreich immer stirker darauf, Fragenkomplexe der in-
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ternationalen Sicherheits- und Abriistungspolitik von der Behand-
lung der deutschen Frage abzukoppeln, fiir den Krisenherd Berlin
eine fiir beide Blocke annehmbare Losung zu finden und die beiden
deutschen Staaten zu einem innerdeutschen modus vivendi zu
dringen. Damit wurde erstmalig gesamteuropéische bzw. globale Ent-
spannung nicht mehr mit lokaler Entspannung in Deutschland ver-
kniipft.

Als zu Beginn der sechziger Jahre der amerikanische Prisident Kenne-
dy, dessen Administration eine elastischere Haltung Bonns gegeniiber
Ost-Berlin wiinschte, die britische Regierung und auch Staatsprisi-
dent de Gaulle eine substantielle Verstindigungspolitik mit den ost-
europdischen Staaten und der Sowjetunion einleiteten, stieffen sie in
Bonn auf hinhaltenden Widerstand. 1962 gelang es der Regierung
Adenauer noch einmal, eine Art Veto-Recht iiber Struktur und Tem-
po der Ost-West-Beziehungen auszuiiben: Sie torpedierte den von
Kennedy initiierten Plan einer internationalen Zugangsbehérde fiir
den Berlin-Verkehr.? , Entspannung® — so stellte Bender zutreffend
fest — ,,erschien den Bundesregierungen damals nur vorstellbar, wenn
sie sich in der Wiedervereinigung Deutschlands ausdriickte.*!°

Deutlich wurde die Abnutzung der Bonner Nichtanerkennungsstrate-
gie gegenitber der DDR Mitte der sechziger Jahre. Spitestens seit der
Kanzlerschaft Ludwig Erhards schien klar zu sein, dafl die Bundesre-
publik den Wettlauf mit der Zeit verloren hatte und thr Hauptziel,
die Verhinderung der Konsolidierung der DDR, nicht hatte erreichen
konnen. Den Grund fiir das Scheitern der westdeutschen Blockadepo-
litik nennt End: ,,Wenn internationale Blockademaf3nahmen nicht in-
nerhalb relativ kurzer Fristen zum Zusammenbruch oder der System-
veranderung des blockierten Regimes fithren, erweisen sie sich als ge-
genproduktiv. Die Erfolglosigkeit der Sanktionen wird dann zu einem
Indiz der Stabilitat und Widerstandskraft des betroffenen Landes.
Die internationale Gemeinschaft beginnt sich an die faktische Lage
zu gewShnen und die Realitdten als normatives Element der Politik
zugrunde zu legen . . . Fiir die internationale Rolle eines Staates ist
,Zeit die Grundvariable; je langer er existiert, je mehr er Geschichte
hat, desto geringer ist die Moglichkeit, ihn als Akteur der internatio-
nalen Szene zu isolieren.*!!

Der durch die immer deutlicher hervortretenden Interessendivergen-
zen mit den westlichen Verbiindeten verursachte aufienpolitische Im-
mobilismus der Bundesrepublik kennzeichnete die Endphase der Re-
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gierung Adenauer'? und besonders die Amtszeit des Kabinetts Er-
hard. Gerade weil man in Bonn unter keinen Umstinden bereit war,
das Regime in Pankow in seiner derzeitigen Form hinzunehmen, ver-
suchte Ludwig Erhard wihrend seiner Kanzlerschaft partiell ein Kon-
zept zu realisieren, das auf eine systematische Isolierung der DDR im
eigenen Lager abzielte und von dem amerikanischen Politologen
Zbigniew Brzezinski im theoretischen Ansatz entwickelt wurde. Aus-
gehend von einer Politik des vielfiltigen ,,Briickenschlages®, d.h. einer
engen wirtschaftlichen Verflechtung des Westens mit Osteuropa, soll-
te die DDR systematisch isoliert und als politischer Anachronismus
konserviert werden. Durch die wachsende Entspannung auf dem euro-
péischen Kontinent wiirde die DDR schlieflich iiberfliissig und damit
fiir das sozialistische Lager entbehrlich werden. Die deutsche Einheit
sollte durch ,,europiische Verflechtung* erméglicht werden.!?

Zunichst aber zwang die wachsende Gefahr, zum Stérenfried der sich
abzeichnenden europiischen Entspannung und im eigenen Biindnis
selbst isoliert zu werden, die Bundesregierung, ihre bisher gehaltene
Position Schritt fiir Schritt zu rdumen.!4

Bereits mit ihren ersten offiziellen Auflerungen versuchte die Regie-
rung der Grofien Koalition die drohende diplomatische Isolierung der
Bonner AuBenpolitik zu durchbrechen.!® Plastisch dokumentierte
sich der politische Umschwung in der Bereitschaft der Regierung Kie-
singer/Brandt, Riistungskontrollma3nahmen und auch andere, die
Ost-West-Entspannung betreffende Aspekte ohne direkte Koppelung
mit der Frage der deutschen Wiedervereinigung zu erdrtern. Wahrend
sich die Regierungen Adenauer und Erhard fast ausschliellich auf
Moskau — als den Schliisselpunkt zur deutschen Wiedervereinigung —
konzentrierten, schien sich bei der Regierung der Grofien Koalition
die Erkenntnis durchgesetzt zu haben, daf die Bundesrepublik auf
drei Ebenen, auf der sowjetischen, der osteuropiischen und der ost-
deutschen Ebene handeln mufite, um zu Fortschritten in der Deutsch-
landfrage zu gelangen.

Die Bereitschaft Kiesingers, Ost-Berlin in den Rahmen seiner Ostpoli-
tik mit einzubeziehen, sowie das aktive Bemiihen der neuen Regie-
rung, die vom damaligen AufSenminister Schréder 1962 eingeleitete
,Politik der Bewegung** — die 1963/64 zur Einrichtung von Handels-
missionen in Polen, Ruménien, Ungarn und Bulgarien fithrte — fort-
zusetzen und das Verhiltnis zu den osteuropiischen Staaten aktiv zu
verbessern, entsprang nicht zuletzt der Absicht der neuen ,,decision
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makers, den eigenen auenpolitischen Handlungsspielraum zu ver-
grofiern und starre Fronten aufzulockern.

Kiesinger umreifft wenige Wochen nach seinem Amtsantritt, am 27.
Januar 1967, vor dem Wirtschaftstag der CDU/CSU in Bonn den ,,of-
fensiven‘ Charakter seiner Deutschland- und Ostpolitik: ,,Es gibt fiir
diese Politik keine Rezepte und keinen Fahrplan, aber eines ist sicher:
Wenn wir in der Defensive verharren, dann iiberlassen wir die Lésung
dieser Frage dem Zufall, dem Willen und den Absichten anderer, und
wir isolieren uns — ich wiederhole es — hoffnungslos. Daher miissen
wir handeln, miissen wir Bewegung in die Dinge bringen. ‘1

Der damalige Sonderbotschafter Auflenminister Brandts, Egon Bahr,
definierte am 4. September 1967 in einer Fernsehdiskussion ,,zumin-
dest zwei gravierende Unterschiede in der Ostpolitik oder in der
Deutschland-Politik der jetzigen Bundesregierung. Der eine Unter-
schied ist: Die Bundesregierung ist heute der Auffassung, daf eine
Entspannung in sich gut sei und dafl wir nicht jeden Schritt der Ent-
spannung von Vorbedingungen im Weiterkommen der Deutschland-
politik abhiingig machen wollen*.!” Als weiteren Unterschied fithrte
Bahr an: ,,Die Bundesregierung sagt heute nicht mehr, daf sie den an-
deren Teil Deutschlands isolieren will, sondern sie will ihn einbezie-
hen in diese Entwicklung der Entspannung. . .*“!8

Der ,,neuen Ostpolitik* der Regierung Kiesinger/Brandt lag kein ge-
schlossenes, bis in die operativen Details abgestimmtes Konzept zu-
grunde — dies nicht zuletzt deshalb, weil die Zeit zwischen der No-
minierung Kiesingers zum Kanzler einer CDU/SPD-Koalition und der
Abgabe seiner Regierungserklirung fiir die Formulierung einer umfas-
senden ostpolitischen Strategie nicht ausreichte!?: Die Verhandlungs-
kommissionen von CDU/CSU und SPD einigten sich am 26. Novem-
ber 1966 iiber die Bildung einer gemeinsamen Regierung unter Kie-
singer als Bundeskanzler und Brandt als Stellvertreter; nur knapp
zweieinhalb Wochen spiter, am 13. Dezember 1966, gab Bundeskanz-
ler Kiesinger seine, von ihm selbst formulierte, Regierungserklirung
ab.

Die Ostpolitik der Grofien Koalition bestand methodisch aus ei-
ner Kette von Experimenten, Abtastungsversuchen und aus der
»ostpolitischen* Vergangenheit gewonnenen Erfahrungswerten,
die vornehmlich auf atmosphirischen Vertrauensgewinn, auf po-
litische Klimaverbesserung abzielten und die Verkrustung der bis-
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her betriebenen, lediglich reaktiven Deutschlandpolitik aufbrechen
wollten. Durch eine Ausklammerung der grundsitzlichen und weiter-
hin unlosbar erscheinenden Problemstellungen — etwa die von Kie-
singer stets verweigerte Akzeptierung des status quo und dessen for-
melle Anerkennung — sollten Gebiete gemeinsamer Kooperation ge-
sucht werden. Diese artikulierte Absicht zieht sich wie ein roter Fa-
den durch alle ostpolitischen Auflerungen Kiesingers zwischen Anfang
1967 und Herbst 1968: ,,Wenn schon ein grof3es Problem fiir den Au-
genblick und fiir absehbare Zeit nicht zu Idsen ist, dann sollte man
doch nach Gelinde suchen, das man gemeinsam betreten kann, und
solange die grofen Streitfragen ausklammern. Dieses Verfahren, das
ein wichtiges Instrument in einer Politik der Entspannung darstellt,
hat ja im Verkehr zwischen Staaten schon vielfach seine Probe be-
standen. Im Verkehr unter Deutschen sollte es noch leichter sein, die-
ses Verfahren durchzufiihren. Dem dient die gegenwirtige innerdeut-
sche Auseinandersetzung.*?°

Ahnlich dufierte sich Kiesinger auf dem Deutschlandtag der Jungen
Union am 6. Oktober 1968 in Ludwigshafen: ,,Wenn sich die grofien
Fragen im Augenblick nicht 16sen lassen, lat uns nach Geldnde su-
chen, auf dem wir einander begegnen kénnen, auf dem wir das Mif3-
trauen iiberwinden kénnen und auf dem wir vielleicht sogar schon
zusammenarbeiten kénnen. Das ist eine Methode, vielleicht die einzi-
ge, die unter den gegenwirtigen Umstinden zu einer Besserung der
Dinge fiihren kann, und ich wiederhole dieses Angebot in dieser Stun-
de noch einmal mit allem Ernst.*?!

Genau auf dieser Absicht basierten die Vorschldge an die Adresse der
DDR, die Kiesinger am 12. April 1967 vor dem Bundestag formulier-
te. Es sei ,,die Aufgabe aller in Deutschland lebenden und politisch
handelnden Menschen zu priifen: Was kann — ungeachtet der zwi-
schen beiden Teilen Deutschlands bestehenden prinzipiellen Gegen-
sidtze — praktisch getan werden, um die Not der Spaltung unseres Vol-
kes zu erleichtern und dadurch die Voraussetzungen fiir eine Entspan-
nung innerhalb Deutschlands zu schaffen.“?> Mit dieser Formulie-
rung nahm Kiesinger bereits entsprechende Auierungen der Regie-
rungserklirung Bundeskanzler Brandts vom Oktober 1969 und seines
erster; Berichts iiber die Lage der Nation vom 14. Januar 1970 vor-
weg.?

Daf} in Kiesingers Konzept der ,,begrenzten Kooperation* bei gleich-
zeitiger Wahrung des deutschen Rechtsstandpunktes — Aufrechterhal-
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tung des Alleinvertretungsanspruchs und Verneinung der Staatsquali-
tit der DDR wegen fehlender demokratischer Legitimation — den Be-
ziehungen zur Sowjetunion Prioritit eingerdumt wurde, macht der
deutsch-sowjetische Notenwechsel iiber den Austausch von Gewalt-
verzichtserklirungen deutlich, der zwischen Februar 1967 und Juli
1968 stattfand und auf den an dieser Stelle nicht niher eingegangen
werden kann.??

Indem Kiesinger globale Ost-West-Entspannungsinitiativen nicht mehr
mit Fortschritten in der deutschen Frage koppelte, indem er die Be-
reitschaft seiner Regierung bekundete, mit allen osteuropéischen
Staaten — einschliellich der DDR und der Sowjetunion — Gewaltver-
zichtserklarungen auszutauschen und damit das ost- und deutschland-
politische Konfrontationspotential reduzierte, trug er in nicht gerin-
gem MaBe dazu bei, die aulenpolitische Isolierung der Bundesrepu-
blik besonders bei ihren westlichen Verbiindeten zu durchbrechen.
Mit der Einsicht in die Tatsache, ,,dafl im Augenblick die deutsche
Frage nicht gelost werden kann‘?5 und der Bereitschaft, zu ,,versu-
chen, ob auf dem Zwischenfeld zwischen diesen beiden Standpunk-
ten nicht Moglichkeiten verniinftigen und menschlichen politischen
Tuns bestehen*?S, zielte Kiesinger darauf ab, ,,die deutsche Frage
durch unsere Politik wieder in das Bewufisein der Welt und insbeson-
dere in das BewuBtsein unserer Verbiindeten zu stellen““.?’” Der Ver-
such der Regierung der Grofien Koalition, praktische Ubergangslo-
sungen anzustreben und eine Politik der kleinen Schritte zu realisie-
ren, war so angelegt, daf3 er sich in das westliche Konzept von der
Transformation vom Konflikt zur Kooperation einfiigen lieff und den
globalen Entspannungsdialog nicht mehr mit Vorbedingungen bela-
stete. Damit hatte in der Perzeption?® der westlichen Verbiindeten
das Deutschlandproblem viel von seiner politischen und psychologi-
schen Brisanz verloren, was eine Begrenzung der Schadensstreuung
der deutschen Teilung auf die internationale Ebene und eine Riick-
verlagerung der deutschen Frage in ihren lokalen Problembereich im-
plizierte. Entspannung driickte sich — um Benders Wort in abgewan-
delter Form wieder aufzugreifen — nun nicht mehr in einer endgiilti-
gen Losung des Deutschlandproblems aus. Praktische und erreichba-
re ,,Zwischenlésungen* wurden ins Auge gefafit, die DDR erstmalig
offiziell zur Kenntnis genommen.

Nach Kiesingers Ansicht konnte die Ostpolitik seiner Regierung nicht
scheitern, weil sie nicht kurzfristig zu erreichende Ziele anstrebte, son-
dern langfristig auf eine Uberwindung der psychologischen Fronststel-
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lung und auf einen Abbau der gegenseitigen Feindbilder hin angelegt
war.?? Die differenziertere Betrachtungsweise und positivere Perzep-
tion der Bundesrepublik durch die osteuropidischen Staaten fithrt Kie-
singer als Beweise fiir den Erfolg seiner Strategie an:

,,Menschen, die sich nie treffen — so Kiesinger am 23. Juni 1967
vor der Deutschen Gesellschaft fiir Auswirtige Politik — ,,die immer
nur verzerrte Propagandabilder voneinander zur Kenntnis nehmen,
werden niemals zusammenkommen kénnen. Uns kommt es also dar-
auf an, in einem gewi} nicht leichten, wahrscheinlich sehr langwieri-
gen ProzeB den europiischen Antagonismus allmahlich zu iiberwin-

den*.3°

Noch deutlicher duBert sich der Bundeskanzler am 4. November 1967
in Pirmasens: ,,Lassen Sie sich also nicht irremachen, wenn Sie daund
dort lesen, diese Politik hitte keinen Erfolg gehabt. Diese Politik hat
jeden Tag Erfolge. Der Erfolg zeigt sich nicht erst an einem Endpunkt,
etwa bei der Einrichtung diplomatischer Beziehungen, sondern der Er-
folg zeigt sich, wenn in den Gehirnen und in den Herzen der Millionen
Menschen drilben Tag um Tag mehr das Vorurteil von diesen bosarti-
gen, iiblen, gewalttitigen, friedensstdrenden Deutschen iiberwunden
wird und wenn von Tag zu Tag mehr Millionen Menschen driiben
glauben und einsehen lernen, da wir so sind, wie wir sind, ¢3!

Um ihre Verstindigungsbereitschaft plastisch zu demonstrieren und
die Beziehungen zu den osteuropiischen Staaten und der DDR psy-
chologisch zu entkrampfen, lieff die Regierung der Grofien Koalition,
trotz der ab Frilhsommer 1967 iiberwiegend negativen Reaktionen
der Adressaten ihrer Ost- und Deutschlandpolitik, mehr Vorbehalte
fallen als jede ihrer Vorgingerinnen. Das ,,Alleinvertretungsrecht*
wurde weniger haufig und nur noch in umschriebener Form ausgespro-
chen, Reizworte wie ,,SBZ* oder ,,Sowjetzone* im offiziellen Sprach-
gebrauch vermieden und die ,,Hallstein-Doktrin* war mit der Aufnah-
me diplomatischer Beziehungen zu Ruménien (Januar 1967) und Ju-
goslawien (Januar 1968) — in der Jugoslawien-Frage entschied sich
Kiesinger nach eigenen Angaben gegen seine eigene Fraktion®? —
praktisch hinfillig geworden. Die Anerkennung der DDR durch Dritt-
staaten wurde durch die Grundsatzerklirung der Bundesregierung
vom 30. Mai 1969 zwar ermeut als unfreundlicher Akt bezeichnet, die
diplomatischen Beziehungen zu Kambodscha, dem Irak und dem Su-
dan, die im Mai 1969 die DDR anerkannt hatten, aber nicht mehr ab-
gebrochen, sondern lediglich ,,eingefroren‘* — eine Formel, die auf
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Herbert Wehner zuriickgeht und mit deren Hilfe ein Koalitionsstreit
nur noch miihsam iiberdeckt werden konnte. Diese aus innen- und
koalitionspolitischen Griinden vorgenommene Modifizierung der Hall-
stein-Doktrin hat die Wirksamkeit dieses Instruments und die Glaub-
wiirdigkeit seines Einsatzes weiter ausgehohlt.

Als weitere Konzession — gemessen an der starren Deutschlandpoli-
tik der Regierung Erhard — bot Kiesinger der DDR an, sie in den vor-
geschlagenen Austausch von Gewaltverzichtserklirungen einzubezie-
hen®, die sog. ,,Friedensnote* der Regierung Erhard vom Mirz 1966
hatte die DDR aus dem Adressatenkreis noch ausgeschlossen. Der
Bundeskanzler erklérte sich in seinen Briefen an DDR-Ministerprisi-
dent Stoph vom 13. Juni und 28. September 1967 als erster west-
deutscher Regierungschef zu offiziellen Kontakten mit der DDR auf
Staatssekretirsebene bereit, allerdings unterhalb der Schwelle der An-
erkennung, denn ,,eine Anerkennung wiirde Unrecht als Recht besta-
tigen und gegen den allgemein anerkannten Grundsatz der Selbstbe-

stimmung verstofien*.3*

Der zwischen dem 10. Mai und dem 28. September 1967 stattfinden-
de Austausch von Briefen und Noten zwischen Kiesinger und Stoph
war weniger bemerkenswert wegen deren Inhalte — beide Seiten wie-
derholten lediglich ihre Positionen und Forderungen — als vielmehr
deshalb, weil Kontakte zwischen den beiden deutschen Staaten erst-
malig einen halboffiziellen Charakter erhielten. Der Versuch Kiesin-
gers, unterhalb der Grundsitze der strikten Nichtanerkennung der
DDR als Staat und des Alleinvertretungsanspruchs mit Ost-Berlin zu
Vereinbarungen oder auch nur ins Gesprich zu kommen, milang.
Bereits in seiner Botschaft zum Jahreswechsel 1966/67 formulierte
Walter Ulbricht als Punkt I seiner ,,zehn Vorschlége fiir ein friedli-
ches Neben- und Miteinander der beiden deutschen Staaten*: ,,Die
Regierungen der beiden deutschen Staaten treffen eine Vereinbarung
iiber die Aufnahme normaler Beziehungen zueinander.“>* Da Kiesin-
ger hingegen nur bereit war, ,,ohne politische Vorbedingungen Ge-
spriche iiber . . . praktische Fragen des Zusammenlebens der Deut-
schen*3® aufzunehmen, war keine tragfihige und sinnvolle Basis fiir
einen innerdeutschen Dialog gegeben. Kiesingers letztes Schreiben an
Stoph vom 28. September 1967 blieb unbeantwortet. Die DDR iibte
dagegen wihrend des ganzen Jahres 1968 mit verschirften Pai- und
Visa-Anforderungen erneut Druck auf die Zufahrtswege von und
nach West-Berlin aus.
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In der Substanz unterschied sich die Ost- und Deutschlandpolitik
der Regierung Kiesinger/Brandt von der ihrer Vorgangerinnen weni-
ger in den Grundsitzen als durch gréfiere Beweglichkeit, eine elasti-
schere Handhabung des ostpolitischen Instrumentariums und eine
feinere Nuancierung ihrer Schritte. Im Kern ihrer Ostpolitik zeigte
die GroBe Koalition jedoch wenig Kompromifibereitschaft, ,,sie re-
vidierte die Position ihrer Vorginger nur dort, wo die Nachteile
offenkundig geworden waren und sogar die Wahrung der Grund-

sitze gefihrdete*.?

Die beiden Grundprinzipien der Adenauer’schen Deutschlandpolitik,
die von Erhard unverindert iibernommen wurden, der Alleinvertre-
tungsanspruch der Bundesrepublik und die strikte Nichtanerkennung
der DDR als Staat wurden von der Regierung Kiesinger nicht angeta-
stet, sondern durch die EntschlieBung des Bundestages vom 26. Sep-
tember 1968 und die Antwort der Bundesregierung auf die Grofie
Anfrage der FDP-Fraktion zur Deutschlandpolitik vom 21. April
1969% als Grundelemente der Bonner Deutschlandpolitik bestitigt.
Kiesinger verweigerte dem zweiten deutschen Staat nicht nur die
staatliche Anerkennung, sondern auch die Gleichberechtigung. Daf§
sein deutschlandpolitisches Konzept als Politik der ,,moralischen Iso-
lierung*‘ der DDR angelegt war, wurde in fast jeder Aufierung des Re-
gierungschefs deutlich. Nicht nur in seiner Regierungserklarung vom
Dezember 1966 sprach Kiesinger davon, daf sich seine Regierung
»als die einzige deutsche Regierung® betrachte, ,,die frei, rechtmiflig
und demokratisch gewihlt und daher berechtigt ist, fiir das ganze
deutsche Volk zu sprechen*.*® Bis zum Ende seiner Amtszeit war in
den offiziellen Aulerungen des Bundeskanzlers die Rede von den
,,Machthabern im anderen Teil Deutschlands**!, von ,,der Macht . . .
welche das Regime im anderen Teil Deutschlands lenkt und stiitzt
und gegen deren Willen — der 17. Juni 1953 hat es bitter bewiesen —
eine Einigung Deutschlands nicht gelingen wird“*? und davon, ,,da8
wir, solange unsere Landsleute im anderen Teil Deutschlands nicht
das Recht haben, iiber ihr Schicksal selber zu bestimmen, selber zu
sagen, was sie wollen und wohin sie wollen, fiir sie sprechen . . . dal
wir ihnen einen Weg bahnen wollen bis zu dem Tag und der Stunde,
wo ihnen dieses Recht, das in der ganzen Welt nicht bestritten wird,
endlich gegeben wird.**® Seine Charakterisierung der DDR als ,,Ge-
bilde®, als ,,ein Phinomen, mit dem wir es zu tun haben*“**, war nicht
nur Ausdruck einer von legalistischen und moralischen Vorbehalten
verengten Einsicht in politische Tatsachen, sie macht iiberdies deut-
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lich, in welchem Mafie die DDR von Bonn diskriminiert wurde. Kie-
singer — fiir den eine Anerkennung der DDR nicht als politisch un-
klug, sondern als ,,Verrat* galt, der sie als ,,eine Siinde gegen unsere
ganze Geschichte*“* bezeichnete, der den ,,Tag der Wiedervereini-
gung** prophezeite, ,,der kommen wird““*¢ und von den Menschen
im Osten sprach, ,,deren tiefstes Herzensbedirfnis auch heifit: Frie-
den, und ich wage auf lange Sicht sogar zu sagen: auch Freiheit“*” —
stellte, zumindest aus der Sicht der osteuropiischen Staaten, mit sol-
chen Aufierungen den status quo offensichtlich in Frage.

Indem der Bundeskanzler die status quo-iiberwindende Komponente
seiner Ost- und Deutschlandpolitik besonders hervorhob — ,,Die Auf-
rechterhaltung des Status quo ist keine Entspannung*“*®, | Wir miis-
sen den Status quo zu dndern versuchen, denn nur dann erreichen
wir die Wiedervereinigung unseres Volkes“?® — muBte er zwangsliu-
fig mit den Interessenlagen der DDR und der Sowjetunion kollidie-
ren, die die differenzierte Osteuropapolitik der CDU/SPD-Koalition
als taktisches Mittel der verschleierten ideologisch-politischen Auf-
weichung perzipierten. Seit dem Frithjahr 1967 ist die Absicht der
sowjetischen Entscheidungstriger unverkennbar, der Bonner Ostpoli-
tik, die das iibergeordnete Sicherheits- und Stabilisierungsinteresse
der 6stlichen Ordnungsmacht nicht geniigend in Rechnung stellte,
eine eigene Strategie entgegenzusetzen, die das sozialistische Lager
nach aufien ,,abschotten®, immunisieren und falls notwendig diszipli-
nieren sollte. Die Aufnahme der diplomatischen Beziehungen zwi-
schen der Bundesrepublik und Ruminien einerseits, sowie zwischen
Bonn und Belgrad andererseits, und der damit verbundene politische
Einbruch der Bundesrepublik in das sozialistische Lager diirfte kein
unwesentlicher aufien- und sicherheitspolitischer Faktor bei den Be-
ratungen iiber die Entscheidung der Warschauer Pakt-Staaten fiir ein
militirisches Vorgehen gegen die Tschechoslowakei gewesen sein. Die
im Sommer 1968 angekiindigten Reisen von Bundesbankprisident
Blessing und einigen Mitgliedern der FDP-Bundestagsfraktion nach
Prag mufiten die ,,Befiirchtungen‘ der sowjetischen Entscheidungs-
trager noch verstirken.>?

Aus der Sicht der sozialistischen Staaten kam hinzu, dafl die Regie-
rung der Grofien Koalition widerspriichlich und unscharf argumentier-
te. Gerade weil die Regierung Kiesinger jeden neuen ostpolitischen
Schritt, jede neue deutschlandpolitische Nuance relativierte, d.h. mit
offiziellen Erklarungen begleitete, die ihre Bedeutung wieder redu-
zierten, entwarf sie von sich nach aufien das Bild eines unglaubwiirdi-
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gen politischen Partners, der sich im Widerspruch zwischen Einsich-
ten und Absichten, zwischen Wunsch und Wirklichkeit zu verstricken
schien. ,,Wahrscheinlich* — so schreibt Bender zutreffend — ,,hat
nichts dieser Regierung so geschadet wie die Unklarheit und oft auch
Widerspriichlichkeit ihrer AuBerungen und Taten.*!

Als sich die Regierung aus CDU/CSU und SPD, die ihren inneren gei-
stigen Auseinanderfall nur noch miihsam verbergen konnte, dem En-
de ihrer Amtszeit niherte, zeichnete sich immer deutlicher die Tatsa-
che ab, daf} die ,,neue* Ost- und Deutschlandpolitik der Groien Koa-
lition keine durchgreifende Wirkung auf die innerdeutschen Beziehun-
gen auszuiiben vermochte.

Ein vom bevorstehenden Wahlkampf und vom Druck des CSU-Fli-
gels beeinflufter und resignierender Kanzler Kiesinger mufite in sei-
nem zweiten und letzten ,,Bericht iiber die Lage der Nation* am 17.
Juni 1969 vor dem Bundestag zugeben: ,,Auf dem Gebiet des Inter-
zonenhandelns und des Postverkehrs sind einige begrenzte Fortschrit-
te gemacht worden. Aber im ganzen genommen hat sich die Lage eher
verschirft.*5?

Als der Bundeskanzler am 8. August in einer Rede vor dem National
Press Club in Washington erklirte: ,,Solange die Sowjetunion sich
nicht bereit zeigt, die deutsche Frage im Wege der Verstindigung zu
l6sen, kénnen wir zunichst nur die verbliebenen deutschen Positio-
nen verteidigen‘** und zur Er6ffnung der Internationalen Automo-
bilausstellung am 11. September in Frankfurt feststellte, dafi wir ,,un-
sere Beziehungen zur Sowjetunion . . . an ihrer Haltung zur deutschen
Frage messen*** miiSten, wurde klar, wie sehr sich der Kanzler der
Grofien Koalition am Ende seiner Amtszeit in die Ndhe Erhards ge-
bracht hatte. Wie er, hielt nun auch Kiesinger — der noch im Juni
1967 das Verharren auf der Nichtanerkennung der DDR und der blo-
Ben Bewahrung der eigenen Freiheit als ,,rein defensive Politik* be-
zeichnete, die ,,uns nicht nur keinen Schritt vorwirts bringen** wiirde,
,,denn die Zeit wirkt nicht fiir uns*“>®> — einen formellen Zusammen-
hang zwischen der deutschen Frage und Entspannungsmafinahmen in
Europa aufrecht und koppelte den Normalisierungsprozeff mit Mos-
kau ausnahmslos mit einer Losung des deutschen Wiedervereinigungs-
problems. Kiesinger war damit dort wieder angelangt, wo seine Vor-
ginger stehengeblieben waren, in der defensiven Warteposition ,,bis
der Geschichte etwas Rettendes einfillt**® — eine Formulierung, die
Kiesinger schon am 17. Juni 1967 vor dem Bundestag gebrauchte.
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Gerade weil sich der vom ehemaligen AufSenminister Schroder in der
letzten Regierung Adenauer eingeleitete und von Kiesinger und
Brandt weitergefithrte Differenzierungsprozefl in der Osteuropapoli-
tik nicht mehr abbremsen lief3, scheiterte der Versuch, mit der DDR,
die sich durch die modifizierte Bonner Ostpolitik im eigenen Lager
isoliert fithlte, ins Gesprach zu kommen. Kiesingers Versuch, iiber
differenzierte Anniherung an die osteuropiischen Staaten ein Ent-
spannungsklima zu schaffen, dem sich auch die DDR nicht wiirde
entziehen kdnnen, milang, weil dem Faktor Sowjetunion und des-
sen Interessenlage in der Bonner Konzeption nicht absolute Prioritit
eingerdumt wurde. Die Intervention der fiinf Warschauer Pakt-Staa-
ten in der CSSR offenbarte dies sehr deutlich. Kiesinger scheint die-
se Fehleinschiatzung erkannt zu haben. Auf dem Deutschlandtag der
Jungen Union am 6. Oktober 1968 in Ludwigshafen unterstrich der
Bundeskanzler mit Nachdruck, ,,daf} es in der deutschen Frage — ich
wiederhole, was ich sagte —, wenn wir nicht auf ein Wunder der Ge-
schichte warten wollen, keine andere Methode der Losung gibt als

lediglich die Verstindigung mit der Sowjetunion*.%”

Mit diesem bis zur tschechischen Krise klar erkennbaren ostpoliti-
schen Fehlverhalten widerlegte Kiesinger sein eigenes Postulat, dafl
es nur darauf ankomme zu erkennen, ,,wann eine politische Methode
nicht mehr richtig ist und nicht mehr mit dem Ablauf der Zeit iiber-

einstimmt*,*8

Brandt erkannte diesen taktischen wie politischen Fehler und kniipf-
te ab Oktober 1968 sowohl iiber den sowjetischen Auflenminister
Gromyko als auch iiber den sowjetischen Botschafter in Bonn einen
Kommunikationsstrang zur sowjetischen Regierung.

Bereits Ende 1967 hatte die SPD Kontakte zur Kommunistischen
Partei Italiens (KPI) hergestellt, um mit deren Hilfe einen Dialog mit
der SED iiber neue deutschlandpolitische Ansitze vorzubereiten.*®
Fiur diese Vermittlerrolle schien die KPI als stirkste nichtregierende
KP besonders geeignet, da sie innerhalb des Weltkommunismus erheb-
liches Gewicht besal und konsequent fiir eine autonomistische Linie
eintrat. Die ,,Dolmetscherfunktion** der italienischen Kommunisten
fithrte schlieBlich dazu, dafl das von ihnen in Osteuropa gezeichnete
Deutschlandbild wesentlich realistischer schien als die propagandisti-
schen BRD-Feindbilder der SED. Hinzu kam, daf} die auf einer Ak-
zeptierung des status quo basierenden deutschlandpolitischen Kon-
zepte und Strategien der SPD von der KPI direkt den sozialistischen
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Bruderparteien vorgetragen wurden. Die KPI unterrichtete besonders
die SED ausfiihrlich iiber die von der SPD signalisierte Konzessionsbe-
reitschaft und trug durch ihre Rolle als ,,ehrlicher Makler* erheblich
zum Abbau der gegenseitigen politisch-psychologischen Widerstinde
bei. Im Marz 1968 schaltete sich auch Brandts ostpolitischer Berater
Egon Bahr in die SPD-KPI-Beratungen ein.

Die von Kiesinger gefiihrte Regierung blieb durch ihr Festhalten an
Alleinvertretungsanspruch und Nichtanerkennung der DDR eingefan-
gen in Rechtspositionen, deren Infragestellung nicht zuletzt deshalb
von Kiesinger und seiner Partei tabuiert wurde, weil der hohe Stellen-
wert des mittelfristig nicht erreichbaren Ziels der Wiedervereinigung
auf die Nichtanerkennungsstrategie gegeniiber der DDR — die ja rea-
lisierbar war — iibertragen wurde. Damit waren Alleinvertretungsan-
spruch und Nichtanerkennungspolitik nicht mehr operative Instru-
mente einer realistischen und zielbezogenen Deutschlandpolitik, son-
dern Selbstzweck. Erst die Regierung Brandt/Scheel stufte beide
Grundprinzipien wieder zu operativen und funktionalen Mitteln einer
Gesamtstrategie zuriick.

Da es auch Kiesinger nicht gelang, seinen nationalen Rechtsstand-
punkt infolge der gegehenen Machtkonstellation international zu in-
stitutionalisieren, d.h. auf der Basis von Interessenidentititen zu
generalisieren, behinderte sein Festhalten an den eigenen normativen
Erwartungen eine realistische Deutschlandpolitik. Solange der Kanz-
ler postulierte, nicht den Eindruck erwecken zu wollen, ,,als riickten
wir von unserem Rechtsstandpunkt ab‘“%?, solange er betonte, dafl
alles, ,,was die Bundesregierung in dieser Hinsicht zu tun fiir geboten
halten wird . . . , keine Anderung ihres Rechtsstandpunktes“®! be-
deute, setzte er sich nicht nur in Widerspruch zu den normativen Er-
wartungen seiner Umwelt auf internationaler Ebene, sondern igno-
rierte auch die sog. ,,normative Kraft des Faktischen®, die die deut-
schen Rechtspositionen einem permanenten Erosionsprozef} unterzog
und sie mit der Zeit wertlos machte. Aber auch Kiesingers rechtliche
Argumentation war zumindest partiell nicht stichhaltig. Das den Al-
leinvertretungsanspruch begriindende Prinzip der demokratischen Le-
gitimation der Staatsgewalt als Wesensmerkmal des Tatbestandes
»Staat* wird vom herrschenden Vélkerrecht nicht in die Definition
des Staatsbegriffs aufgenommen, da es einmal keinen wertfreien Be-
griff darstellt und zum anderen gegen den voélkerrechtlichen Grund-
satz der Nichteinmischung in innere Angelegenheiten versto3t. Die
Anwendung des Legitimititsprinzips nur auf die DDR und nicht auch
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auf eine Reihe von Staaten der westlichen bzw. dritten Welt bedeute-
te allein schon eine Diskriminierung dieses Staates. Gemifi dem im
Volkerrecht verankerten Effektivititsprinzip war die DDR auch zur
Zeit der Grofen Koalition ein Staat.®

Allerdings war der auenpolitische Spielraum der Regierung der Gro-
fen Koalition aus innenpolitischen Griinden und Griinden der aufien-
politischen Kontinuitit gering: ,,Eine bedingungslose und plétzliche
Anerkennung der DDR hitte eine radikale Kehrtwendung der bishe-
rigen Politik bedeutet und die Glaubwiirdigkeit, das Image und die
Kontinuitit der internationalen Rolle der Bundesrepublik erschiit-
tert.*“6* Die am Ende der GroBen Koalition offen zutage tretende
Polarisierung sowohl zwischen den Koalitionspartnern als auch in der
offentlichen Meinung der Bundesrepublik mufite schlieflich zu einer
grundsitzlichen Entscheidung der neuen Regierung iiber den weite-
ren Kurs der Bonner Deutschlandpolitik fithren, die sich wiederum
einerseits zwischen den aufienpolitischen Koordinaten Kontinuitit
und Wandel und andererseits zwischen den inngnpolitischen Markie-
rungen Konsens und Konflikt wiirde einzupenrfeln haben.

Auch Kiesinger, der in seiner auch nach 1969 hiufig zitierten Bun-
destagsrede vom 17. Juni 1967 davon sprach, daf} ,,Alfred Webers
Wort iiber den ,Abschied von der bisherigen Geschichte® . . . ernst ge-
nommen und tiefer begriffen werden‘ miisse, der zu erkennen schien,
daBl ,,man sich aus eingefahrenen Denk- und Willensbahnen 16sen*
miisse, ,,wenn wir alle die kiinftige Geschichte nicht als wehrlose Op-
fer, sondern . . . als ihre Gestalter erfahren wollen*®*, konnte das fiir
die Deutschlandpolitik bis 1969 so charakteristische Ungleichgewicht
zwischen deutschlandpolitischen Zielsetzungen und Méglichkeiten
ithrer Verwirklichung nicht wesentlich verindern.

Als Fazit von drei Jahren Ost- und Deutschlandpolitik der Regierung
Kiesinger/Brandt kann festgehalten werden, daf sich trotz des sub-
stantiellen Miflerfolges der Bonner Deutschlandpolitik und der sich
ab Spédtsommer 1968 abzeichnenden Stagnation in der Osteuropapo-
litik das Bild der Bundesrepublik im Osten weiter zu differenzieren
beginnt. Vorwiirfe und Feindbilder aus Ost-Berlin oder Moskau wer-
den von den osteuropéischen Staaten nicht mehr kollektiv und kri-
tiklos iibernommen. In der Bonner Deutschlandpolitik beginnt sich
zum ersten Mal die Erkenntnis durchzusetzen, dafl angesichts des
Hineinwachsens der deutschen Frage in eine Dimension, die nur lang-
fristige Fortschritte noch ins Auge fassen kann, nicht das Anstreben
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einer Gesamtlsung, sondern eine Politik der praktischen und be-
grenzten Schritte, der abgestuften Spannungsverminderung die rich-
tige Methode darstellt. Ein Zug der deutschlandpolitischen Erniich-
terung, der realistischeren Einschétzung der eigenen Méglichkeiten
war am Ende der GroBien Koalition unverkennbar. Die in geschicht-
liche Abliufe reichende Dimension des Deutschlandproblems wurde
deutlicher erkannt, die praktischen Folgerungen hieraus aber nur teil-
weise gezogen.

Die DDR, die die Bonner Ostpolitik primar aus Sicherheitsmotiven
blockierte, schien mit sowjetischer Riickendeckung entschlossen zu
sein, die politische Klarstellung des gegenseitigen Verhiltnisses zur
Voraussetzung jeder anderen innerdeutschen Vereinbarung zu ma-
chen.

Die Analyse der internationalen Situation unmittelbar nach der mili-
tirischen Intervention der fiinf Warschauer Pakt-Staaten in der Tsche-
choslowakei und deren Interpretation im Hinblick auf eine mégliche
verdnderte Zielrichtung der Bonner Ostpolitik markierte innerhalb
der Grofien Koalition einen entscheidenden Wendepunkt. Mit der
militdrischen Disziplinierung der CSSR setzte sich bei den fithrenden
Politikern der SPD die Erkenntnis durch, daf§ die Regierung Kiesin-
ger/Brandt mit ihrer differenzierten Osteuropapolitik die reale Inter-
essensituation der DDR und der UdSSR vernachlissigt und vermut-
lich auch falsch perzipiert hatte. Wihrend der CDU/CSU-Teil des Ka-
binetts Kiesinger sich in der Folgezeit darauf beschrinkte, das ,,impe-
rialistische* und ,,brutale* Vorgehen der Sowjetunion anzuprangern,
die mit den Augustereignissen ihr ,,wahres Gesicht‘ gezeigt habe, ge-
langte in den Fithrungsgremien der Sozialdemokraten die Einsicht
zum Durchbruch, dafl es vordringlichste Aufgabe der deutschen Poli-
tik sein miisse, zu einem Dialog mit der dstlichen Ordnungsmacht iiber
konkrete, einen moglichen Gewaltverzichtsvertrag betreffende Fra-
gen zu kommen.*® Die Widerstinde der CDU/CSU gegen die von der
SPD versuchte Neuformulierung der Ost- und Deutschlandpolitik be-
stirkten die fithrenden sozialdemokratischen Entscheidungstriger in
der Uberzeugung, dafl ein konzeptioneller Wandel der Bonner Aufien-
politik unter den Bedingungen der Koalition mit der CDU/CSU nicht
moglich war.

Da Bundeskanzler Kiesinger seine verfassungsrechtlich verankerte
Richtlinienkompetenz rigoros handhabte und keine diplomatische
Note des Auswirtigen Amtes an die Sowjetunion das Kanzleramt oh-
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ne Zensur passierte®®, schien der innere Auseinanderfall der CDU/
SPD-Koalition nur noch eine Frage der Zeit zu sein. Die weit ausein-
anderklaffende Beurteilung der deutschen Haltung zum Atomsperr-
vertrag durch Kanzler und Aufienminister und ihre divergierenden
Interpretationen der letzten sowjetischen Note zum Thema Gewalt-
verzicht vom 12. September 1969 — Kiesinger sprach von Kapitula-
tion, Brandt hob hingegen den sachlichen und unpolemischen Ton
der Note hervor — lieflen die Bonner Aufienpolitik vollends stagnie-
ren.

Daf} in der Endphase der Regierung Erhard und wihrend der Amts-
zeit der Regierung der Grofien Koalition neben der offiziellen
Deutschlandpolitik auch alternative deutschlandpolitische Konzep-
tionen und Strategien sowohl im Auswirtigen Amt als auch in der
Offentlichkeit diskutiert und vorgeschlagen wurden, zeigen exempla-
risch einmal vertrauliche Memoranda zur Deutschlandpolitik, die
1965/66 vom damaligen Staatssekretdr im Auswirtigen Amt und
heutigen CDU/CSU-Fraktionsfithrer im Bundestag, Karl Carstens,
entworfen wurden — Ausziige aus den vertraulichen Denkschriften,
die fir den damaligen Auienminister Schréder bestimmt waren, wur-
den im Februar 1974 von einigen Presseorganen ver6ffentlicht®” und
ihre Authentizitit von Carstens indirekt bestitigt®® —, ferner eine En-
de 1968 veroffentlichte deutschlandpolitische Studie des sog. ,,Poli-
tischen Clubs*, die vor den tschechoslowakischen Ereignissen vom
August 1968 abgeschlossen wurde.®®

Der von einigen Bundestagsabgeordneten initiierte und 1965 gegriin-
dete ,,Politische Club‘, der als Diskussionsforum vor allem die Zu-
sammenarbeit zwischen Wissenschaftlern und Parlamentariern anre-
gen mochte, erstellte in den Jahren 1967/68 in einem Arbeitskreis
»Ostpolitik* eine griindliche Bestandsaufnahme der Bonner Deutsch-
landpolitik und entwickelte, ausgehend von einer kritischen Reflexion
der deutschlandpolitischen Ziele und einer Analyse der Interessenla-
gen der beteiligten Staaten, eine dreistufige Strategie, mit deren Hil-
fe die Bedingungen fiir eine Losung der deutschen Frage auf der
Grundlage des Selbstbestimmungsprinzips geschaffen werden sollten.
Was die Studie zunichst aus der Vielzahl anderer ,,Deutschlandpline’
herausragen lafit, ist ihre kritische Distanz zur offiziellen Deutsch-
landpolitik und ihre niichterne und pragmatische Situationsanalyse.

€

In vielen Aussagen der Studie werden bereits Grundelemente der
Deutschlandpolitik der sozialliberalen Koalition in Umrissen sichtbar.
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Die vorgeschlagene Strategie — Etablierung eines modus vivendi zwi-
schen der BRD und der DDR, der den status quo fiir einen lingeren,
allerdings befristeten Zeitraum vertraglich fixieren soll und schliefi-
lich Durchfihrung eines Plebiszits nach Ablauf einer Frist von 20 Jah-
ren — erinnert nicht nur in auffilliger Weise an Henry Kissingers theo-
retisch-akademischen ,,Deutschland-Entwurf“ von 19657°, sondern
nimmt teilweise schon ost- und deutschlandpolitische Verfahrenswei-
sen und Teilstrategien der Regierung Brandt/Scheel vorweg. Die kon-
zeptionellen und instrumentalen Miangel der bisher verfolgten Deutsch-
landpolitik werden in der Studie in kritischer Reflexion freigelegt:

,,Die Bundesrepublik hat — jedenfalls in ihren offiziellen Kreisen —
die Aufgabe, ein tragfihiges gedankliches Fundament westdeutscher
Deutschlandpolitik zu entwickeln, lange Jahre hindurch nicht ernst-
haft genug in Angriff genommen, hauptsichlich wohl aufgrund einer
Uberschétzung ihrer Position und der Uberzeugungskraft ihrer For-
derungen. Thre Argumentation war dadurch gekennzeichnet, daff mit
dem Vorbehalt gegen die gegenwirtige politische Ordnung Deutsch-
lands automatisch die Konzeption einer bestimmten anderen Ord-
nung, nimlich eines als parlamentarisch-rechtsstaatliche Demokratie
wiedervereinigten deutschen Staates, verkniipft wurde. Damit wurde
der ,Anspruch auf Wiedervereinigung‘ zum Angelpunkt der Politik.
Dieser Anspruch wurde aus dem Recht jeder Nation, in einem politi-
schen Verband zusammenzuleben, abgeleitet, wobei weder die Be-
grindung dieses proklamierten Rechtes ausreichend erértert noch be-
dacht wurde, daB auch bei Anerkennung eines solchen Rechtes offen-
bleibt, ob seine Realisierung unter allen Umstinden sinnvoll ist.*”!

Aus ihrer Situationsanalyse leiten die Autoren sechs ,,unverinderba-
re Grundbedingungen fiir eine Losung der deutschen Frage* ab:

»1) Keine Losung ist denkbar, die eine wesentliche Machtverschie-
bung einseitig zu Gunsten des Ostens oder des Westens zur Fol-
ge hat.

2) Keine Losung ist denkbar, die die Interessen der Sowjetunion in
Ostmitteleuropa iibergeht, d.h. sich von der Vorstellung eines
Europas ,zwischen Atlantik und Bug’ leiten lafit.

3) Keine Losung ist denkbar ohne glaubwiirdige Integrititsgaran-
tien fiir Polen und die Tschechoslowakei.

4) Keine Losung ist denkbar, die eine Renationalisierung Westeuro-
pas voraussetzen wiirde.



5) Keine Losung ist denkbar, die Deutschland ein fiir seine Nach-
barn nicht tragbares Machtiibergewicht verschaffen wiirde.

6) Keine Lésung ist denkbar ohne Kooperation mit der DDR. "2

Der Strategie-Teil der Studie vermittelt nicht nur fruchtbare Denkan-
st6Be in Richtung auf eine realititsbezogene und zielgerichtete
Deutschlandpolitik, die sich organisch in die Schnittmenge der Inter-
essenlagen aller Beteiligten einfiigt, sondern stellt auch — und hierin
liegt der Wert der Studie — grundsitzliche Uberlegungen zu Voraus-
setzungen, Bedingungen und Ausgangspunkten einer aktiven Deutsch-
landpolitik an und reflektiert damit kritisch das bisher betriebene
deutschlandpolitische Konzept: ,,Eine Deutschlandpolitik, die sich
damit begniigt, ein Ziel zu postulieren, ohne einen gangbaren Weg
zeigen zu kénnen, auf dem es zu erreichen ist, allenfalls auf vollig un-
gewisse Zukunftsmoglichkeiten spekulierend, die wir nicht beeinflus-
sen konnen, ist gefahrlich. Sie liefe praktisch auf eine Irrefithrung der
Bevolkerung hinaus, die bedenkliche innenpolitische Folgen haben
konnte; sie wiirde sich als sinnlose Einengung des aufienpolitischen
Handlungsspielraumes auswirken und zu einer Vergeudung von poli-
tischen Energien filhren. Wer sich die Verbesserung der Bedingungen
fiir Selbstbestimmung zum Ziel setzt, muf} also deutlich machen, dafi
es moglich ist, Politik auf dieses Ziel hin zu treiben, selbst wenn ge-
genwirtig kein Weg angegeben werden kann, der zur vollen Selbstbe-
stimmung fithrt; und er muB diese Politik vor allem auch treiben. Der
zwingenden Alternative, dafl man in der Politik ein Ziel entweder auf-
geben oder zum Orientierungspunkt seines Handelns machen mu8,
sollte man sich nicht entziehen.

In der Deutschlandpolitik der Bundesrepublik, insoweit sie darauf
hinauslief, den Rechtsstandpunkt zu wahren, das Ziel zu proklamie-
ren und abzuwarten, ist man der Konfrontation mit dieser Alternati-
ve immer wieder ausgewichen. Man hat iibersehen, dal man sich nicht,
jedenfalls nicht jahrzehntelang, zu einem politischen Ziel bekennen
kann, ohne eine politische Strategie zu entwickeln, oder man hat et-
was fiir eine rationale politische Strategie gehalten, was keine war.
Erfolge hat diese Deutschlandpolitik nicht gehabt, der Antagonismus
ist in Deutschland seit 1945 immer schirfer geworden. Schon deshalb
sollte man in dem Versuch des Ausweichens vor einer rationalen Ent-
scheidung nicht linger verharren. Wenn man die oben skizzierte Poli-
tik — Wahrung des Rechtsstandpunktes, Proklamation des Zieles, Ab-
warten — fortsetzt, obwohl keine verniinftige Aussicht besteht, Fort-
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schritte auf dieses Ziel hin in absehbarer Zeit machen zu kénnen, ist
das eine, um es zu wiederholen, gefihrliche und belastende Unauf-
richtigkeit.*"

Die von den Autoren vorgeschlagene deutschlandpolitische Strategie
ist — zumindest in ihrer grundsitzlichen Ausrichtung — sowohl ein
Riickgriff als auch ein Vorgriff auf die programmatischen AuBlerun-
gen Egon Bahrs in Tutzing 1963 und 1973:

,,Der Grundgedanke des Handlungskonzeptes kann angesichts der
Tatsache, daf} in den gegenwirtigen Verhiltnissen Selbstbestimmung
unmoglich ist, nur der sein, dafl dem langfristigen Ziel erreichbare
Zwischenziele vorgeschaltet werden miissen; dafl die nicht konzipier-
bare Strategie des Gesamtprozesses in konzipierbare Teilstrategien
aufgelost werden mufl. Dieser Gedanke 148t sich nur verwirklichen,
wenn man dafiir Sorge trigt, dafl auch die Offentlichkeit eine klare
Vorstellung von der unterschiedlichen Fristigkeit der einzelnen Ziel-
setzungen gewinnt. . .

Da Selbstbestimmung unter den gegenwirtigen Bedingungen nicht
moglich ist, muf} eine Politik, die auf Selbstbestimmung zielt, zu-
nichst dazu beitragen, die europdische Situation so zu veriandern, daf§
in einer verinderten Konstellation auch das deutsche Problem sich an-
ders darstellt. Es gilt Entwicklungen anzustofien, die das Problem in
einen anderen Gesamtzusammenhang bringen . . . Diese Wandlungs-
prozesse miissen sich natiirlich auch und gerade in Deutschland voll-
ziehen. Der Ansatzpunkt fiir eine Politik, die auf Verdnderung zielt,
ist jener im allgemeinen als Entspannung bezeichnete Prozefl der Auf-
lockerung der Fronten und Abhéngigkeitsverhiltnisse, die sich in Eu-
ropa nach dem Zweiten Weltkrieg herausgebildet haben. . .

So erscheint die Erwartung nicht unbegriindet, daff im Ablauf dieses
Prozesses ein Punkt erreicht werden kénnte, wo sich die deutsche
Frage in einem verinderten Gesamtzusammenhang neu stellt und neue
Antworten moglich werden. Dazu gehort freilich, daf die Bundesre-
publik sich voll und mit dem Mut zum Risiko, wenn auch illusionslos,
in dem europiischen Auflockerungsprozef engagiert und sich in kei-
nem Bereich — von der Sicherheitspolitik bis zur Kulturpolitik - als
hemmender Faktor erweist. Dazu gehort die Einsicht in die Notwen-
digkeit einer Kooperation mit den kommunistischen Staaten der 6st-
lichen Halfte Europas, die nicht mehr nur als Gegner, sondern auch
als Partner in einer gemeinsamen Aufgabe begriffen und der Offent-
lichkeit in der Bundesrepublik prisentiert werden miissen. Dazu ge-
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hért der Versuch, die Entwicklung in Deutschland in den Auflocke-
rungsprozef} einzubeziehen . . . Sich der Aufgabe, nach einem Modus
vivendi mit der DDR zu suchen, bald zu stellen, ist im iibrigen schon
deshalb geboten, weil der aufienpolitische, insbesondere der ostpoliti-
sche, Spielraum der Bundesrepublik weitgehend von ihrem Verhilt-
nis zur DDR bestimmt wird.*7¢ :
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II. Die Haltung der DDR gegeniiber der Bundesrepublik und ihre
Perzeption der Politik der Regierung der Grofien Koalition in
Bonn

Die aktive und entschiedene Entspannungspolitik der Regierung der
Grofien Koalition gegeniiber Osteuropa wurde von Anfang an von der
DDR und der Sowjetunion fiir besonders gefahrlich gehalten. Sie wirk-
te aus Ostberliner und Moskauer Perspektive nicht nur der Anti-
Bonner Kampagne im Osten erfolgreich entgegen, sondern zielte auch
auf die Geschlossenheit des eigenen Lagers und dessen gemeinsame
Politik gegeniiber der Bundesrepublik. Das Bild der kollektiven Be-
drohung durch die Bundesrepublik schien mit der differenzierten Hal-
tung Bonns ins Wanken zu geraten. Besonders die DDR hegte die Sor-
ge, den psychologischen und politischen Riickhalt zu verlieren, den ihr
die sozialistischen Bruderstaaten in der Vergangenheit gewéhrt hatten.
Da Bundeskanzler Kiesinger zu Beginn seiner Amtszeit mehrfach offi-
ziell seine Bereitschaft erklarte, einen Ausgleich zunichst mit denjeni-
gen osteuropdischen Staaten herbeifiihren zu wollen, bei denen die Be-
reitschaft dazu evident sei, bemiihte sich Ost-Berlin, diplomatische Ein-
briiche der Bundesrepublik in das Lager der sozialistischen Staaten
mit allen zur Verfiigung stehenden politischen Mitteln zu verhindern.

Schneller als erwartet wurde die DDR zum Handeln gezwungen. Be-
reits im Januar 1967 reiste der Bonner Staatssekretir Lahr zu politi-
schen Gesprichen nach Ungarn. Im Rahmen eines Besuches des ru-
minischen Auflenministers Manescu in der Bundesrepublik vereinbar-
ten Bonn und Bukarest am 31. Januar 1967 die Aufnahme diploma-
tischer Beziehungen. Wie aus der spiten Reaktion der DDR zu schlie-
Ben ist, wurde Ost-Berlin von diesem ruminischen Schritt vermutlich
vollig iberrascht.

Kaum ein anderes Trauma hat die Aufien- und Deutschlandpolitik der
DDR seit Kriegseinde so nachhaltig geprigt wie die durch die deutsch-
ruminische Anniherung erzeugte Furcht, von der Bundesrepublik mit
einer Strategie der ,,selektiven Koexistenz* im eigenen Lager iiberspielt
zu werden. Als Egon Bahr im Sommer 1967 als Sonderbotschafter von
Aufienminister Brandt nach Prag fuhr und am 3. August mit der Tsche-
choslowakei der Austausch von Handelsvertretungen vereinbart wurde,
zeigte die ,,neue Ostpolitik* Bonns vollends ihr ,,wahres Gericht‘‘: Ost-
Berlin sollte durch dasMittel der aufienpolitischen Isolierung innerhalb
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des sozialistischen Lagers ,,sturmreif** gemacht werden, um hernach
zum Generalangriff auf die DDR ibergehen zu kdnnen. Dieses Zerr-
bild hat die AuBenpolitik der DDR-Regierung wie kaum ein anderes
beeinflufit und gesteuert.

Verstirkt wurde die Negativ-Perzeption Ost-Berlins noch durch ent-
sprechende Aulerungen von Bonner Koalitionspolitikern. So erklir-
te der-auBlenpolitische Experte der CDU/CSU-Fraktion, Ernst Majo-
nica, am 4. September 1967 in ciner Fernsehdiskussion, es sei ,,nicht
so einfach zu sagen: die Bundesrepublik bemiiht sich nicht mehr, Ost-
Berlin zu isolieren. Wir haben nicht aufgegeben den Tatbestand, dafl
die diplomatische Anerkennung Ost-Berlins durch einen dritten Staat
ein unfreundlicher Akt ist. Das ist sicherlich ein Prozef der Isolierung,
das ist gar kein Zweifel*.!

In einer DDR-Darstellung der Bonner Ostpolitik von Adenauer bis
Kiesinger wird die Politik der CDU/SPD-Koalition als ,,nicht neu,
aber aggressiver und gefihrlicher** charakterisiert:

»Die Anderungen der Taktik in der Ostpolitik bestanden in der Haupt-
sache darin, nach Hitler’schem Muster zunichst einmal auf Umwegen
vorzugehen. Bonn stellte sich die Aufgabe, zwischen den sozialisti-
schen Staaten zu differenzieren und zu versuchen, einen nach dem an-
denen durch eine Politik aktiver ideologischer Einwirkung und der
Entfaltung von vor allem wirtschaftlichen und kulturellen, aber —
wenn erreichbar — auch diplomatischen Beziehungen, fiir die Bonner
Politik empfinglich zu machen. Erst nach Erreichung dieser Ziele war
der grofie Generalangriff auf die DDR geplant . . . Bonn wandelte mit
dieser Taktik auf den Spuren der sogenannten selektiven Koexistenz,
die von den Ideologen der USA-Globalstrategie erfunden worden war.
Der Inhalt dieser seltsamen ,wahlweisen® Koexistenz besteht bekannt-
lich darin, die Bemithungen mit einigen sozialistischen Lindern zu
,verbessern‘ und gleichzeitig den aggressiven Kurs gegen andere zu
verstirken. Diese ,Theorie der USA-Imperialisten war ganz nach dem
Geschmack der Kiesinger/Strauf}-Regierung; bildete sie doch die ge-
eignete ideologische Grundlage, einigen sozialistischen Lindern Ange-
bote zur Aufnahme diplomatischer Bezichungen zu unterbreiten und
gleichzeitig damit gegeniiber anderen Lindern, vor allem der DDR,
den psychologischen Krieg zu verschirfen. Die selektive Koexistenz
ist ihrem Wesen nach ein politisch-ideologisches Kampfmittel zur
Spaltung der Einheit und Zusammenarbeit der sozialistischen Linder.
Sie war geradezu wie geschaffen fiir die Versuche der Bonner Ostpoli-

35



tiker, durch die Entfaltung von Bemithungen zu sozialistischen Staa-
ten Europas die DDR zu isolieren und zu schwichen.?

Der stellvertretende Chefredakteur des ,,Neuen Deutschland*, Giin-
ter Kertzscher, bekriftigt in einer Propagandaschrift des ,,Staatssekre-
ratiats fiir westdeutsche Fragen®, das im Juli 1971 seine Titigkeit
einstellte, diese Ansicht: ,,Der taktische Sinn ,der neuen Ostpolitik*
ist leicht zu erkennen. Bonn will keineswegs zu allen Mitgliedern des
Warschauer Vertrages normale staatliche Beziehungen aufnehmen.
Ausgerechnet das Mitglied, das mit der Bundesrepublik die lingste
gemeinsame Grenze hat, wird bewuft ausgenommen: die Deutsche
Demokratische Republik. Damit steht uns ein vielbenutztes Schema
aggressiver Politik eindeutig und klar vor Augen: Das unmittelbare
Objekt der Aggression soll von seinen Verbiindeten isoliert werden,
damit es den Annexionsabsichten leichter zum Opfer fallen kénn-
te.*3

In einer Presseerklirung des DDR-Staatssekretirs fir westdeutsche
Fragen, Hermann, vom 3. Februar 1967, wird das Verhalten der
neuen Bonner Regierung als ,,feindselig und aggressiv, taub und un-
einsichtig gegeniiber Vernunft und Realismus‘‘ bezeichnet: ,,Sie kon-
zentriert vielmehr in volliger Verkennung der realen Lage ihre ge-
samte Politik darauf, mit Hilfe neuer raffinierterer Methoden der
Téduschung, Spaltung und Erpressung um jeden Preis doch noch ihr
wichtigstes Etappenziel zur Revision der Ergebnisse des Zweiten
Weltkrieges und zur Erringung der Vorherrschaft in Europa zu er-
reichen: Die Annexion der DDR.*?

Der Vorsitzende des Ministerrats der DDR, Stoph, wird am 20. Sep-
tember 1967 in einer Erklirung vor der Volkskammer noch deutli-
cher: ,,Was frontal nicht gelang, will man nunmehr durch Umge-
hungsmanover und flexiblere Methoden, sozusagen durch die Hin-
tertiir, erreichen. Die von den Herren Kiesinger, Strauff und Brandt
unter dem Motto ,neue Ostpolitik® beabsichtigte Isolierung und
Einkreisung der DDR hat sich als aussichtslos erwiesen und ist be-
reits gescheitert.**

Der mit der Aufnahme der diplomatischen Beziehungen zu Rumi-
nien nun gegliickte ,,Briickenschlag nach Osteuropa‘® — von der DDR
als raffiniertes Umzingelungsmandver innerhalb des Ostblocks per-
zipiert — ldft die SED-Fithrung schnell reagieren. Ostberlin versucht
zunichst, sich mit einer Doppelstrategie aus seiner defensiven Posi-
tion zu befreien. Ein erster taktischer Schritt stellt das Bemiihen der
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DDR dar, die anderen osteuropidischen Staaten zuriick auf einen
harten Kurs gegeniiber Bonn zu fithren und den Abfall weiterer
Staaten von der sozialistischen Blockdisziplin zu verhindern.

Auf einer vom 8. bis 10. Februar 1967 in Warschau stattfindenden
Konferenz der Aufienminister der Mitgliedstaaten des Warschauer
Vertrages, in deren Mittelpunkt die Haltung der osteuropiischen
Linder gegeniiber der Ostpolitik der Bundesrepublik steht, legt die
DDR mit Unterstiitzung Moskaus und gegen den heftigen Wider-
stand Ruminiens die Formulierung einer eigenen ,,Hallstein-Dok-
trin® vor, wonach kein sozialistisches Land diplomatische Beziehun-
gen zur BRD aufnehmen diirfe, solange Bonn nicht bereit sei, die
DDR und die bestehenden Grenzen in Europa sowie West-Berlin

als besondere politische Einheit anzuerkennen.®

Obwohl diese sog. ,,Ulbricht-Doktrin* nicht offiziell angenommen
wird, kann die DDR ihre Forderungen in den bilateralen Abkom-
men mit Polen (15. Mirz) und der CSSR (17. Mirz) formell festle-
gen.” Wihrend seiner Besuche in Warschau und Prag dufert Ul-
bricht in offiziellen Verlautbarungen die Ansicht, dafl die Aufrecht-
erhaltung der ,,Alleinvertretungsanmaflung* sowie die Nichtaner-
kennung der bestehenden Grenzen mit der Aufnahme diplomati-
scher Beziehungen zwischen Bonn und den sozialistischen Landern
unvereinbar seien.® Auch die offiziellen AuBerungen fast aller Par-
teichefs der Warschauer Pakt-Staaten im Februar und Mirz 1967
machen deutlich, da die ostdeutsche Formel zumindest im Grund-
satz anerkannt wurde.” Da sich auBerdem alle Parteifithrer der so-
zialistischen Staaten Europas zwischen dem 25. Februar und dem
23. Mirz in Moskau zu politischen Gesprichen aufhielten, liegt die
Vermutung nahe, daf} die sowjetische Staats- und Parteifiihrung die
sozialistischen Bruderlinder auf den Kurs Ulbrichts festzulegen
suchte.

Hinzu kam, dafl die sowjetische Fiihrung die Zielrichtung der ,,neu-
en Ostpolitik““ der Regierung Kiesinger dhnlich bewertete: ,,Diese
Regierung versuchte, die alte Politik durch etwas raffiniertere Me-
thoden zu retten. Die ,neue‘ Politik der GroBen Koalition bezweck-
te, wie ihre Fiihrer offen zugaben, nach wie vor die Revision der
Ergebnisse des Zweiten Weltkrieges . . . Die Linie der Kiesinger-Re-
gierung, die in Europa entstandenen Realititen nicht anzuerkennen
und die revanchistischen und neonazistischen Krifte in der BRD zu
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ermuntern, prigten die sowjetisch-westdeutschen Beziehungen ent-
sprechend. 10

Die Verschirfung der antibundesdeutschen Linie in der ,Karlsba-
der Erklirung der kommunistischen und Arbeiterparteien Europas*
ist nicht unwesentlich auf den Druck Ost-Berlins zuriickzufithren.
Der DDR gelang es, ihre ,Hallstein-Doktrin* zur Hauptkomponente
der Karlsbader Erklarung zu machen. Diese verpflichtete alle euro-
piischen kommunistischen Staaten und Parteien — aufien den ab-
wesenden Ruminen — dazu, die Erfillung von zahlreichen weitge-
henden Forderungen durch die Bundesrepublik zur Vorbedingung
jeder Normalisierung der Beziehungen zu Bonn zu machen. Gefor-
dert wurden die Anerkennung der Oder-Neiffe-Grenze und der Gren-
ze zwischen DDR und BRD, die Aufgabe des Alleinvertretungsan-
spruchs und die volkerrechtliche Anerkennung der DDR, die Ver-
hinderung des Zutritts der BRD zu Kernwaffen, die Ungiiltigkeits-
erklirung des Miinchner Abkommens von Anfang an und die Re-
spektierung West-Berlins als selbstindige politische Einheit.!! Die
Reden, die Novotny, Breschnew und Gomulka wihrend der Karlsba-
der Konferenz (24. - 26. April) hielten, bestitigten, daf} sich die {ibri-
gen Staaten des Warschauer Vertrages die Formel Ulbrichts zu eigen
machten.'?

Parallel zu diesem Vorgehen suchte die SED-Fithrung ihrer ,,Isolie-
rung® innerhalb des Ostblocks durch bilaterale ,,Vertrige iiber Freund-
schaft, gegenseitigen Beistand und Zusammenarbeit* entgegenzuwir-
ken. Neben den bereits erwihnten Vertrigen mit Polen und der CSSR
schlieft die DDR im Jahr 1967 noch Abkommen mit Ungarn (18.

Mai 1967) und Bulgarien (7. September 1967).

»Diese Vertrige hatten* — so Barth — ,,eine doppelte Aufgabe. Sie
waren Bausteine eines kiinftigen europiischen Sicherheitssystems. Sie
errichteten zugleich uniibersteigbare Hindernisse fiir die Feinde des
Friedens in Europa, besonders fiir die westdeutschen Militaristen und
Revanchisten. Fiir sie bedeuteten diese Vertragswerke . . . daB die mit
Hilfe der Kiesinger/Strauf3-Regierung unternommenen Versuche, mit
neuer Taktik im Sinne der Revanchepolitik nach Osten vorzustofen,
im wesentlichen gescheitert waren.*!3

Damit hatte die Regierung der Grofien Koalition zunichst das Gegen-
teil von dem erreicht, was sie erreichen wollte. Die Solidaritat der ost-
europiischen Staaten mit Ost-Berlin wurde nicht gelockert, sondern
gefestigt, und die DDR, die bis 1967 nur einen Freundschaftsvertrag
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mit der Sowjetunion abgeschlossen hatte, fest in das Biindnissystem
des Ostblocks integriert.

Die Vorschlége, die Stoph in seinem Schreiben vom 10. Mai 1967
Bundeskanzler Kiesinger unterbreitete, enthielten genau jene Maxi-
malforderungen, die bereits in der Karlsbader Erklarung aufgefiihrt
waren, an ihrer Spitze rangierte wiederum die Forderung nach vélker-
rechtlicher Anerkennung der DDR.

Kiesinger weist in seinem Antwortbrief vom 13. Juni diese Politik des
»»Alles oder Nichts*“ mit Nachdruck zuriick und schlagt ,,ohne politi-
sche Vorbedingungen Gespriche iber . . . Fragen des Zusammenle-
bens der Deutschen® vor. Der Bundeskanzler betont ,,unsere Rechts-
auffassung, an der wir uneingeschriankt festhalten* und verteidigt den
Alleinvertretungsanspruch der Bundesregierung, ,,solange es diesen
Menschen versagt bleibt, ihren Willen iiber das Schicksal unserer Na-
tion zweifelsfrei zu bekunden.“!*

Ministerprisident Stoph vertritt im Gegenzug in einem Interview mit
dem ,,Neuen Deutschland* vom 21. Juni 1967 die Ansicht, daf} Kie-
singer ,,die aggressive und rechtswidrige Alleinvertretungsanmaflung
nicht nur aufrecht erhalten, sondern verschirfen* wolle. Er verfolge
,,das aussichtslose abenteuerliche Ziel, die Herrschaft der westdeut-
schen Monopole, der Hitlergenerale und Neonazis auf die DDR und
andere Staaten gewaltsam auszudehnen. Dazu soll ein sogenannter
Stufenplan dienen. Herr Kiesinger hat — wie man sagt — die Katze
aus dem Sack gelassen.“!

Nach einem weiteren erfolglosen Briefwechsel zwischen den beiden
deutschen Regierungschefs zwischen dem 18. und dem 28. Septem-
ber, in dem beide Seiten lediglich ihre Standpunkte wiederholen, ge-
raten die innerdeutschen Kontakte vollig ins Stocken. Kiesingers letz-
ter Brief vom 28. September bleibt unbeantwortet.

Der erfolglose Schriftwechsel Kiesinger — Stoph zeigt plastisch, daff
beide Regierungen von verschiedenen Dingen sprachen. Wenn die Bun-
desregierung konkrete Erleichterungen fiir Menschen, fiir Verkehrs-
und Handelsbeziehungen verlangte, dann sprach Stoph abstrakt von
Anerkennung und politischen Prinzipien. Wahrend in den Aufierun-
gen Kiesingers und Wehners — dem damaligen Bundesminister fiir ge-
samtdeutsche Fragen — von ,,Zwischenlésungen®'®, von einer Politik,
die einen ,Jangen Atem*!” haben miisse, von ,,Entkrampfung*“!® und
einer ,,stufenweisen Losung der deutschen Frage*!® die Rede war,
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stellte die DDR die Forderung nach uneingeschrinkter volkerrechtli-
cher Anerkennung an die Spitze ihrer Argumentation.

Die offiziellen Auerungen der SED-Fiihrung bis zum Sommer 1968
dokumentieren anschaulich, wie stark die Deutschlandpolitik der Re-
gierung aus CDU und SPD als massive ideologische und politische Be-
drohung der DDR gewertet wurde. In einer Ansprache vor Kreissekre-
tiren der SED in Brandenburg vertritt Ulbricht am 13. Oktober 1967
die Ansicht, daff Kiesinger und Wehner wohl der Meinung seien, ,,dafl
es notwendig ist, die Isolierung der Deutschen Demokratischen Re-
publik mit flexibleren Mitteln durchzusetzen* und daf} ,,die Diffe-
renzierung zwischen den sozialistischen Lindern* wie ,,das Einseifen
der Bevolkerung der DDR‘ mifilungen sei. Bonn verfolge im Verein
mit den USA die Taktik, ,,die Deutsche Demokratische Republik in
Freundschaft zu ersticken*.?% In einer Erklirung des DDR-Staats-
rats vom 21. Juni 1968 wird die ,,neue Ostpolitik* Bonns als ,,Ver-
fithrung des Ostblocks‘ und ,,vorlaufig neueste Methode des kalten
Krieges*?! bezeichnet.

Moskaus Perzeption der westdeutschen Politik erscheint zumindest
in der zweiten Hilfte der Grofen Koalition mit derjenigen Ost-Ber-
lins nach auBlen deckungsgleich. In einer Erklirung der Sowjetregie-
rung an die Regierung der BRD vom 8. Dezember 1967 wird die Ost-
politik der Regierung Kiesinger definiert als ,,Versuche, die bisherige
Weigerung, die wirkliche Lage in Europa anzuerkennen, unter einem
neuen Aushingeschild zu prisentieren, . . . Versuche, die alte Politik
des Militarismus und der Revanche aufzupolieren und in mancher
Hinsicht sogar weiter zu gehen, als der Urheber dieser Politik
selbst.*22

Die Sowjetunion verhielt sich zu Beginn der Grofien Koalition gegen-
iiber der neuen Regierung in Bonn und deren Absichten zunichst
wohlwollend-abwartend. Da Moskau in der Neubildung der Bundes-
regierung und besonders in der Heranziehung der Sozialdemokraten
die Chance sah, die amerikanische Prisenz in Europa zu erschiittern
und einen Wechsel der westdeutschen NATO-Politik herbeizufiihren,
taktierte die Kremlfithrung in ihrer antibundesdeutschen Polemik zu-
nichst duferst zuriickhaltend. Um die vermuteten Tendenzen sich
entfalten zu lassen, nahm die sowjetische Fiihrung in den ersten Wo-
chen und Monaten der CDU/SPD-Koalition eine betont positive Hal-
tung ein. Damit tat sie genau das, wovor Ulbricht sie schirfstens warn-
te. Die sowjetische Haltung zeigt, dafl ausschliefilich eigene Interessen
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mafigebend waren und den Wiinschen und Forderungen Ost-Berlins
keine wesentliche Beachtung geschenkt wurde.

Erst als die Bundesregierung mit eindeutigen Erklarungen die Hoff-
nungen Moskaus zerstorte, schwenkte die Sowjetunion wieder auf
die Linie absoluter verbaler Solidaritit mit der DDR ein.?> Am 26.
Juni 1968 stellt der sowjetische AuBBenminister Gromyko in einem
Bericht iiber die internationale Lage und die Auflenpolitik der UdSSR
vor dem Obersten Sowjet fest: ,,Dafl die Regierung der Bundesrepu-
blik eine ;neue‘ Ostpolitik proklamiert, wirkt keineswegs verlockend
auf die Volker, besonders auf diejenigen, denen diese Politik gilt.
Welch attraktive Pridikate werden in Bonn zur Charakteristik dieser
Politik erdacht. Ist aber die neue Ostpolitik Bonns wirklich so neu?
... Wenn es an der Ostpolitik Westdeutschlands etwas Neues gibt, so
nur ein noch gréfieres Mafl an Feindschaft gegen die sozialistischen
Linder, den Wunsch, mit raffiniertesten Methoden ihre Einheit zu
untergraben. ‘>4

Walter Ulbricht fithrt am 9. August 1968 in einer Rede vor der Volks-
kammer aus, die Bundesregierung glaube offensichtlich noch immer,
yunter der Losung der ,neuen Ostpolitik* auf die sozialistischen Staa-
ten Einfluf} zu nehmen und ihre expansiven Forderungen durchsetzen
zu kénnen . . . Die Kampagne, die anlailich der Ereignisse in der
Tschechoslowakischen Sozialistischen Republik von den fithrenden
politischen Kreisen bis zu den Organisationen des psychologischen
Krieges durchgefiihrt wurde, hat das Wesen der ,neuen Ostpolitik‘ in
vollem Umfang verdeutlicht . . . Diese Aufienpolitik-ist nichts ande-
res als eine Neuauflage der Politik von Locarno. Damals richtete sich
diese Politik hauptsichlich gegen die Sowjetunion und es ging um die
Liquidierung des Vertrages von Rapallo. Jetzt richtet sich diese Poli-
tik zunichst gegen die DDR, die CSSR und die Volksrepublik Po-
len.“%

Auflenminister Winzer bekriftigt diese offizielle DDR-Ansicht am glei-
chen Tag ebenfalls vor der Volkskammer: ,,Auf das sozialistische Welt-
system als Ganzes gerichtet, verfolgt die ,flexible Ostpolitik eine Stra-
tegie der Vereinzelung der Auflenpolitik der sozialistischen Staaten

. . . Damit ist nicht etwa die Unabhingigkeit vom Imperialismus und
seinen Monopolvereinigungen gemeint, sondern die Erschiitterung der
festen Solidaritit der sozialistischen Staaten untereinander, der wirk-
samen Garantie ihrer nationalen Unabhingigkeit. <26
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Diese Bemerkungen nehmen die Argumentation Ost-Berlins hinsicht-
lich einer ,,Schuld* der Bundesrepublik an der Entwicklung in der
Tschechoslowakei bis zum Einmarsch der Warschauer Pakt-Staaten
nur wenige Tage spiter schon vorweg. Ulbricht beschuldigte im De-
zember 1969 in einem ausfithrlichen Riickblick auf zwanzig Jahre
DDR-Politik die Regierung der Grofien Koalition, eine ,,sogenannte
neue Ostpolitik ins Spiel* gebracht zu haben, die gegen den Sozialis-
mus gerichtet gewesen sei:

,,9ie sollte die DDR von ihren Freunden isolieren und das Eindringen
in die DDR vorbereiten. Diese ,neue Ostpolitik‘ war vorrangig immer
gegen die volksdemokratische und sozialistische Ordnung in der DDR
gerichtet. Nur infolge besonderer Umstinde wurde sie — mit allen
Konsequenzen — zuerst gegeniiber der CSSR ausprobiert.*?” Die
CDU/SPD-Regierung machte sich, aus der Sicht Moskaus und Ost-Ber-
lins, durch ihre differenzierte Ostpolitik der ,,indirekten Aggression
gegeniiber der sozialistischen Gemeinschaft insgesamt schuldig. Der
beginnende Dialog zwischen Bonn und Prag nahm — so die Perzep-
tion der DDR und der UdSSR — den Tschechen das psychologisch
wichtige Bedrohtheitsgefithl und machte den Abfall der CSSR von
der sozialistischen Bockdisziplin erst moglich.

Die militarische Intervention der fiinf Staaten des Warschauer Paktes
verschiittete bis zum Ende der Groien Koalition endgiiltig jede Mog-
lichkeit, den innerdeutschen Dialog wieder aufzunehmen. Die vorliu-
fig letzten offiziellen Kontakte zwischen der Bundesrepublik und der
DDR bildeten die Verhandlungen iiber eine neue Grundlage der Inter-
zonenhandelsvereinbarungen, die am 6. September 1968 erfolgreich
abgeschlossen werden konnten.

Die Bildung der Grofien Koalition war fiir die SED-Fiihrung der letzte
sozialdemokratische Schritt des Verzichts auf eine eigenstindige Po-
sition der SPD gegeniiber der ,,reaktioniren‘ und ,,neofaschistischen
CDU/CSU: ,,SP-Minister* — so der Staatssekretir fiir westdeutsche
Fragen, Hermann, am 3. Februar 1967 — ,haben den Willen der Wah-
ler preisgegeben. Sie gingen in die Bunkerkoalition und kapitulierten
vor der Partei des Monopolkapitals.?®

Ministerprasident Stoph spricht in einer Erklirung vor der Volkskam-
mer am 20. September davon, ,,dafl auch unter Kiesinger die alte Po-
litik der Expansion und Revanche fortgesetzt* und ,,mit neuem Eti-
kett und mit Friedensaufschriften serviert werde*: ,,Diesen Wider-
spruch zwischen Worten und Taten zu verschleiern, ist offensichtlich
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eine besondere Aufgabe der sozialdemokratischen Minister, die fiir
ihre aktive Mitarbeit grole Anerkennung bei den Fithrern der CDU/
CSU finden.** Einige sozialdemokratische Fiihrer sihen sich veranlafit,
,»die Meinung zu verbreiten, sie nihmen Einflufl auf den Bonner Re-
gierungskurs und versuchten, ihn nach ihren Vorstellungen zu steu-
ern,*?°

Die Regierungsmitverantwortung der SPD machte aus Ost-Berliner
Sicht auf lange Zeit und wahrscheinlich endgiiltig die Chance zunich-
te, auf eine ,,echte Opposition* gegen die ,Staatsparteien‘ CDU
und CSU und damit auf eine Spaltung der mafigeblichen politischen
Krifte Westdeutschlands zu hoffen.

Vor Funktioniren der SED in Brandenburg greift Ulbricht am 13.
Oktober die Politik der SPD scharf an: ,,Nachdem die sozialdemokra-
tische Fithrung die grofie Chance einer antifaschistisch-demokrati-
schen Entwicklung in den Westzonen verspielt hat, weil sie die Ar-
beiterschaft spaltete, gaben die Wihler bei den Wahlen 1966 der SPD
noch einmal die Chance, einen Rechtskurs zu verhindern . . . Der Par-
teivorstand der SPD miflachtete jedoch den Willen der Wihler und
unterwarf sich der Politik der CDU/CSU. Zum Unterschied von 1932
wollten einige sozialdemokratische Minister dieses Mal beim Rechts-
kurs dabei sein, um dem Volk vorzutiuschen, daf sie einen noch

schnelleren Rechtskurs verhindern, ¢3¢

Die Funktion der sozialdemokratischen Minister bestand nach An-
sicht Ost-Berlins darin, ,,den Brennstoff fitr den CDU-Motor zu lie-
fern** sowie ,,die Arbeiter, die Gewerkschaften und alle demokrati-
schen Krifte zum Stillhalten zu bringen.*®! Wehner, Brandt, Leber
und Schmidt glaubten daran, ,,eines Tages im Gefolge der Hitler-Ge-
nerale in die DDR* zu gelangen, um dann ,,in einem unter der Herr-
schaft des Monopolkapitals wiedervereinigten Deutschland unter der
Fithrung des Herrn Straul die SPD zur einflufireichsten Partei in der
Arbeiterschaft zu machen. ,,Das ist doch Wehners irrsinnige Speku-
lation seit jenem Tag im Jahre 1952, an dem er seinen geheimen Pakt
mit Adenauer geschlossen hat.*?

Das ,,westdeutsche Regime‘* war nun mit der Bildung der CDU/SPD-
Koalition entgegen den Wiinschen der SED-Fithrung auf lange Sicht
gestiarkt. Diese Erkenntnis schien fiir Ulbricht Grund genug zu sein,
um die neue Regierung in Bonn noch unerbittlicher als bisher zu be-
kimpfen. Die relativ hohen Wahlerfolge der NPD in den Landtagswah-
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len zwischen 1966 und 1968 — Baden-Wiirttemberg: 9,8 %, Bremen:
8,8 %, Bayern: 7,4 %, Hessen: 7,9 % — bestarkten Ost-Berlin noch zu-
satzlich in seinem Kampf gegen die Regierung Kiesinger und deren
Politik und gaben der SED-Spitze ein wirkungsvolles propagandisti-
sches Instrument an die Hand, das in nahezu jeder offiziellen Aufie-
rung von Entscheidungstrigern der Regierung und Partei der DDR
mit grofem verbalen Aufwand eingesetzt wurde.
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B. Die Offnung der Bonner Deutschlandpolitik nach dem
Regierungswechsel im Oktober 1969

I.  Der modifizierte ost- und deutschlandpolitische Ansatz der
Regierung Brandt/Scheel: Ausgangspunkte und Voraus-
setzungen

Wiahrend Bundeskanzler Kiesinger, der im bevorstehenden Wahlkampf
ohnehin um das Image eines hirteren Politikers bemiiht war, auf die
Ergebnislosigkeit der Deutschlandpolitik der Grofien Koalition mit
einem Riickzug auf verbliebene Positionen reagierte — eine Haltung,
die er zu Beginn seiner Amtszeit als ,,rein defensive Politik*! ver-
warf — sah Willy Brandt in der Politik der CDU/SPD-Koalition das
Fundament fiir einen modifizierten Ansatz der Bonner Ost- und
Deutschlandpolitik, eine Ausgangsposition, ,,von der man erfolgreich
Politik machen kann, und zwar eine Politik der Verstindigung und
Versdhnung, auch nach Osten. . .*? Als zum ersten Mal seit 1949 ein
Sozialdemokrat Bundeskanzler geworden war, konnte die neue Re-
gierung aus SPD und FDP dort ankniipfen, wo die Entspannungspoli-
tik gegeniiber den osteuropiischen Staaten, einschliefilich der DDR
und der Sowjetunion, stehengeblieben war. Aus der Regierungserkli-
rung Brandts vom 28. Oktober 1969, aus der nachfolgenden Bundes-
tagsdebatte sowie aus dem ersten ,,Bericht zur Lage der Nation®, den
der Kanzler am 14. Januar 1970 vor dem Bundestag abgab, schilten
sich sowohl die neuen konzeptionellen Akzente als auch Voraussetzun-
gen und Ausgangspunkte der gesamten Ost- und Deutschlandpolitik
der neuen Regierung deutlich heraus:

Keiner der weltpolitischen Griinde ist wirklich entfallen, die seit 1945
zur Teilung Europas und Deutschlands gefithrt haben. Die Spaltung
Deutschlands ist ein Faktum innerhalb der gesellschaftlichen Polari-
sierung West- und Osteuropas, sie aufzuheben liegt auBBerhalb des po-
litischen Einflusses der Deutschen. Da beide deutschen Staaten eine
GroBlenordnung erreicht haben, die sie zu wesentlichen Stiitzen der
politischen Ordnungen gemacht hat, denen sie jeweils angehoren und
beide Staaten in ein miteinander konkurrierendes Paktsystem einge-
bettet sind, verspricht die Wiedervereinigung der beiden Teile Deutsch-
lands als Nahziel keinen Erfolg. Gerade weil ,,die Fragen, die sich fiir
das deutsche Volk aus dem Zweiten Weltkrieg und aus dem nationa-
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len Verrat durch das Hitlerregime ergeben haben, abschlieffend nur
in einer europiischen Friedensordnung beantwortet werden kén-
nen“3, muf die Herstellung eines geregelten Nebeneinander zwi-
schen der Bundesrepublik und der DDR primére Aufgabe der Deutsch-
landpolitik der neuen Regierung sein. Es muf} der Versuch gemacht
werden, ,,iiber ein geregeltes Nebeneinander zu einem Miteinander
zu kommen‘“.* Die Erkenntnis, da die Teilung Deutschlands auf
vorerst unabsehbare Zeit andauern wird, impliziert nicht die Aufga-
be des Selbstbestimmungsrechts fiir das ganze deutsche Volk. Als
langfristiges Ziel bleibt die Gewahrung des Selbstbestimmungsrechts
fiir alle Deutschen bestehen: ,,Niemand kann uns jedoch ausreden,
daB} die Deutschen ein Recht auf Selbstbestimmung haben, wie alle
anderen Vélker auch.*

Aufgabe der praktischen Politik ist es, ,,daf} das Verhiltnis zwischen
den Teilen Deutschlands aus der gegenwirtigen Verkrampfung gel6st
wird .6

Grundvoraussetzung fiir einen Ausgleich zwischen Bonn und Ost-Ber-
lin ist eine Verbesserung der Beziehungen zur Sowjetunion, denn
noch immer ist die Deutschlandpolitik der DDR im weitesten Sinne
eine Funktion der sowjetischen Aufienpolitik. Deutlich wurde diese
Tatsache am funktionalen Zusammenhang zwischen den Vorgespria-
chen zum Moskauer Vertrag, die Staatssekretir Bahr mit dem sowje-
tischen Aufienminister Gromyko fiihrte und der von DDR-Minister-
prasident Stoph beim zweiten innerdeutschen Gipfeltreffen in Kassel
vorgeschlagenen ,,Denkpause’ im deutsch-deutschen Dialog.

Eine erfolgreiche Ost- und Deutschlandpolitik mufl nach Ansicht der
Regierung Brandt/Scheel in den Rahmen einer europiischen Entspan-
nungspolitik gestellt werden, die nur vom status quo ausgehen kann,
um langfristig und unter Zustimmung aller Beteiligten seine Verdnde-
rung anzustreben.

Die Erkenntnis, dafl das Problem der deutschen Teilung in iibersehba-
ren Zeitraumen nicht gelost werden kann und dafl der bestehende Zu-
stand nicht zu dndern ist, war die Voraussetzung, diesen Zustand zu-
nichst formell zu bestétigen.

Ausgangspunkt dieses ostpolitischen Ansatzes ist die von Egon Bahr
1963 erstmalig in die Diskussion eingefithrte Formel vom ,,Wandel
durch Anniherung®, die aus der Politik John F. Kennedys entwickelt
wurde.” Sie bedeutete, da8 das politische Herrschaftssystem in Ost-
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europa nicht beseitigt, sondern verindert werden sollte, um durch
Annzherung, d.h. durch verstiarkte wirtschaftliche und kulturelle
Kontakte zu den kommunistisch regierten Staaten einen Wandel des
Verhiltnisses zwischen Ost und West zu erreichen.

Kennedy umrif} diese ,,peace strategy‘ in zahlreichen Reden und Ver-
lautbarungen. In einer vielbeachteten Rede vor der American Univer-
sity in Washington sprach Kennedy am 10. Juni 1963 von der ,,Hoff-
nung, dafl konstruktive Verinderungen innerhalb des kommunisti-
schen Blocks Losungen in Reichweite bringen kénnten, die heute
noch unerreichbar scheinen*.® Vor der Freien Universitit Berlin pri-
zisierte der amerikanische Prisident am 26. Juni 1963: ,,Es ist wich-
tig, da fiir die Menschen in den stillen Strafien 6stlich von uns die
Verbindung mit der westlichen Gesellschaft aufrecht erhalten wird

— mittels aller Berithrungspunkte und Verbindungsmoglichkeiten,
die geschaffen werden kénnen, durch ein Héchstmafl von Handelsbe-
ziehungen, das unsere Sicherheit erlaubt.*®

Auch AuBlenminister Dean Rusk sprach in seiner Gedenkrede auf
George Marshall am 27. Oktober 1963 in der Frankfurter Paulskirche
davon, daf} ,,die Ausweitung des Handels und verstirkte Kontakte
mit den kommunistischen Staaten friedliche ,,Wandlungsprozesse
hinter dem Eisernen Vorhang* bewirken kénnten.!® In einer Stel-
lungnahme vor dem Auf3enpolitischen Ausschufl des amerikanischen
Senats sprach sich Rusk nachdriicklich fiir die Férderung von Stro-
mungen im Ostblock aus, ,,die nach einer Entwicklung in Richtung
auf gréfiere nationale Unabhingigkeit, friedliche Zusammenarbeit

und offene Gesellschaften tendieren*.!

Dieses Konzept der friedlichen Einwirkung auf Osteuropa nahm der
chemalige Leiter des Presse- und Informationsamtes des Landes Ber-
lin, Egon Bahr, in seinem Tutzinger Referat vom 15. Juli 1963 auf:
»Die Anderung des Ost-West-Verhiltnisses, die die USA versuchen
wollen, dient der Uberwindung des status quo, indem der status quo
zunichst nicht verindert werden soll. Das klingt paradox, aber es er-
6ffnet Aussichten, nachdem die bisherige Politik des Drucks und Ge-
gendrucks nur zu einer Erstarrung des status quo gefiihrt hat. . .

Die erste Folgerung, die sich aus einer Ubertragung der Strategie des
Friedens auf Deutschland ergibt, ist, daf} die Politik des Alles oder
Nichts ausscheidet . . . Heute ist klar, dafl die Wiedervereinigung nicht
ein einmaliger Akt ist, der durch einen historischen Beschluff an einem
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historischen Tag auf einer historischen Konferenz ins Werk gesetzt
wird, sondern ein Prozefy mit vielen Schritten und vielen Stationen. . .

Die Zone mufl mit Zustimmung der Sowjets transformiert werden.
Wenn wir soweit wiren, hitten wir einen grofien Schritt zur Wieder-
vereinigung getan . . . Wenn es richtig ist — und ich glaube, es ist rich-
tig -, da8 die Zone dem sowjetischen Einflubereich nicht entrissen
werden kann, dann ergibt sich daraus, da8} jede Politik zum direkten
Sturz des Regimes driiben aussichtslos ist . . .

Ich sehe nur den schmalen Weg der Erleichterung fiir die Menschen
in so homoopathischen Dosen, daf sich daraus nicht die Gefahr eines
revolutiondren Umschlags ergibt, die das sowjetische Eingreifen aus
sowjetischem Interesse zwangsldufig auslésen wiirde . . .

Wir haben gesagt, daf die Mauer ein Zeichen der Schwiche ist. Man
konnte auch sagen, sie war ein Zeichen der Angst und des Selbster-
haltungstriebes des kommunistischen Regimes. Die Frage ist, ob es
nicht Moglichkeiten gibt, diese durchaus berechtigten Sorgen dem
Regime graduell soweit zu nehmen, dafl auch die Auflockerung der
Grenzen und der Mauer praktikabel wird, weil das Risiko ertriglich
ist. Das ist eine Politik, die man auf die Formel bringen kénnte: Wan-
del durch Anniherung. Ich bin fest davon itberzeugt, daf wir Selbst-
bewufitsein genug haben kénnen, um eine solche Politik ohne Ilusio-
nen zu verfolgen, die sich aulerdem nahtlos in das westliche Konzept
der Strategie des Friedens einpat, denn sonst miifiten wir auf Wunder
warten, und das ist keine Politik.!?

In diesem Sinne ging die Regierung Brandt/Scheel davon aus, dafl der
status quo zunichst anerkannt werden miisse, um ihn langfristig iiber-
winden zu kénnen, d.h. nur Grenzen, die respektiert wiirden, kénn-
ten einmal durchlissig werden. ,,Bestechende Grenzen anzuerkennen”
— so formulierte Bundeskanzler Brandt in seiner Stockholmer Nobel-
preis-Rede vom 12. Dezember 1971 — , kann nicht bedeuten, sie ze-
mentieren zu wollen. Auf Gewalt zu verzichten bedeutet nicht den
Verzicht darauf, um menschliche Erleichterungen und Menschenrech-
te zu ringen. Manche Realitdten lassen sich jedoch erst zum Besseren
wenden, nachdem man sie zur Kenntnis genommen hat.*!* Um den
Ost-West-Gegensatz zu iberwinden, miisse man von der Wirklichkeit
ausgehen und damit von der Unverletzlichkeit der Grenzen.

Ahnlich duferte sich Brandt am 13. Mai 1970 auf dem SPD-Parteitag
in Saarbriicken: ,,Weder Emporung noch Jammer, weder Entriistung
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noch Pathos haben in Europa die Grenzen veriandert, dort, wo sie seit
25 Jahren sind . . . Das geschichtliche Ergebnis der letzten zwanzig
Jahre ist, unberithrt durch die Rezepte von gestern, die Realitit von
heute . . . Wer Grenzpfihle verriicken will, der wird sie festigen. Wer
die Grenzpfihle in Europa abbauen will, mufl aufhéren, sie verriicken
zu wollen.“'*

Die Wiedervereinigung der beiden Teilstaaten Deutschlands ist zwar
ohne berechenbare Chance — ,,Die Bundesregierung geht davon aus,
daf in der gegenwirtigen Lage kein rationaler Weg zur staatlichen
Wiedervereinigung Deutschlands erkennbar ist*“!* — sie kann aber als
Maoglichkeit nicht ausgeschlossen werden, d.h. es darf nichts gesche-
hen, was eine Vereinigung unmdoglich machen wiirde. Andererseits
darf die hypothetische Moglichkeit einer Wiedervereinigung die poli-
tisch Verantwortlichen nicht daran hindern, das heute Notwendige
zu tun: ,,Die Regierungen haben von dem auszugehen, was ist; sie ha-
ben nach vorn zu sehen und ins Auge zu fassen, was aus dem Heute
entwickelt werden kann fiir ein besseres Morgen. 16

Konsequenz dieser Haltung ist die Einsicht der SPD/FDP-Koalition,
daf} mit der DDR und der BRD zwei Staaten auf deutschem Boden
gegeben sind, die jedoch in einem besonderen Verhiltnis zueinander
stehen. Da die deutsche Nation nach Auffassung der Bundesregierung
weiterbesteht, kann eine ,,v6lkerrechtliche Anerkennung der DDR
durch die Bundesregierung . . . nicht in Betracht kommen. Auch wenn
zwel Staaten in Deutschland existieren, sind sie doch fiireinander nicht
Ausland; ihre Beziehungen zueinander kénnen nur von besonderer
Art sein. "7

Sollte die DDR unter diesen Voraussetzungen zu einer Politik der Ko-
operation bereit sein, so wird die neue Bundesregierung einer Aner-
kennung der DDR durch Drittstaaten keine Hindernisse entgegen-
setzen. AuBenminister Scheel umreift die differenzierte Haltung
Bonns in einem Interview mit Associated Press am 31. Oktober 1969:
»Vertragliche Vereinbarungen mit der DDR sollen dazu beitragen, die
Spaltung unseres Volkes zu iiberwinden. Deshalb wird sich auch unse-
re Haltung zu den Auienbeziechungen der DDR danach bestimmen,
wie weit Ost-Berlin auf unsere Bemithungen, iiber ein geregeltes Ne-
beneinander zu einem Miteinander zu kommen, eingeht. 3

Bereits die ersten praktischen Mafinahmen der ncuen Regierung zeig-
ten, daf} sie aus taktischen Griinden an der Nichtanerkennungspolitik
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gegeniiber der DDR festhielt und die Aufienbeziehungen Ost-Berlins
in innerdeutschen Verhandlungen als Handelsobjekt eingesetzt wer-
den sollten. Drittstaaten wurden von der Bundesregierung aufgefor-
dert, die Anerkennung der DDR bis zum Abschluff des innerdeut-
schen Dialogs zuriickzustellen. Auf Wirkungsweise und Entwicklung
dieser neuen Bonner Taktik wird an anderer Stelle noch néher einzu-
gehen sein.

Weiterhin erklirte die neue Bonner Regierung ihre ,,Bereitschaft zu
verbindlichen Abkommen iiber den gegenseitigen Verzicht auf An-
wendung oder Androhung von Gewalt auch gegeniiber der DDR*."®

Als ,,unsererseits unverzichtbare Orientierungspunkte‘* zdhlte Bun-
deskanzler Brandt auf, ,,erstens das Recht auf Selbstbestimmung,
zweitens das Streben nach nationaler Einheit und Freiheit im Rah-
men einer europiischen Friedensordnung, drittens die Zusammenge-
horigkeit mit West-Berlin ohne Beeintrachtigung der Verantwortung
der Vier Michte fiir ganz Berlin; viertens: die Bundesregierung respek-
tiert — und wir respektieren — die Rechte und Verantwortlichkeiten,
die die Drei Michte in Bezug auf Deutschland als Ganzes und Berlin
haben 20

Oppermann bezeichnete nicht zu Unrecht die Regierungserklirung
Brandts als ,,eine entscheidende Zisur der deutschen Nachkriegspoli-
tik“.2! Zum erstenmal in der Geschichte der Beziechungen der Bun-
desrepublik zu den Staaten des sog. Ostblocks legte eine Bundesregie-
rung ein politisches Konzept vor, das mit den vorhandenen Méglich-
keiten vereinbar war und deshalb reale Erfolgsaussichten bot. Erst-
malig in der Geschichte der Bonner Deutschlandpolitik wurde der
,,Wiedervereinigung** der Platz in einem umfassenden ostpolitischen
Konzept zugewiesen, der ihr in der Realitdt zukam. Innenpolitisch
signalisierte diese neue Strategie den Abschied von der Illusion einer
machtpolitisch durchsetzbaren Ldsung des Deutschlandproblems.

In seinem ersten ,,Bericht zur Lage der Nation* wies Bundeskanzler
Brandt mit Nachdruck auf ,,den Mut zum Erkennen der Wirklichkeit*
hin: ,,Aber die Aufrichtigkeit, ohne die keine Politik auf Dauer ge-
fithrt werden kann, verpflichtet uns . . . keine Forderungen zu erheben,
deren Lrfillung in den Bereich der illusioniren Wunschvorstellungen
gehoren.* Zur ,,Stunde der Wahrheit* gehére, ,,dal man den Lands-
leuten nicht Hoffnungen macht, die nicht verwirklicht werden kon-
nen. Es ist Augenwischerei, wenn man den Eindruck vermittelt, Poli-
tik miisse immer kurzfristig sichtbare Erfolge haben.**?
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Mit ihrer Bereitschaft, den status quo formell zu respektieren, gelang
es der Regierung der sozialliberalen Koalition, die Ursache der Er-
folglosigkeit der bisherigen Ost- und Deutschlandpolitik zu beseiti-
gen und ihn zum Ausgangspunkt fiir eine realistische Politik zu ma-
chen. SchlieSlich zogen Brandt und Scheel die Konsequenzen aus ei-
nem Sachverhalt, die schon Erhard und Kiesinger hitten ziehen koén-
nen: Gesamteuropiische Entspannung ohne den anderen Teil Deutsch-
lands ist nicht moglich. Da alle offiziellen und inoffiziellen Versuche
der deutschen Politik, die DDR entweder nicht zur Kenntnis zu neh-
men oder sie im Rahmen der Bonner Osteuropapolitik zu iibergehen,
gescheitert waren, riumte die neue Regierung mit dem Alleinvertre-
tungsanspruch einen Rechtstitel, der politisch wie juristisch nicht
mehr einklagbar war und dessen Bewahrung mehr Schaden als Nutzen
erbracht hatte; denn iiberall dort, wo die Bundesrepublik in Anwen-
dung der Hallstein-Doktrin ihren Botschafter abberief, riickte ein
DDR-Vertreter nach. Die Aufgabe des Alleinvertretungsanspruchs be-
deutete eine Erleichterung fiir die gesamte Auflenpolitik Bonns, da
sich die Bundesrepublik mit diesem Schritt von einer Fessel befreite,
die sie sich in einer ganz anderen politischen Situation selbst angelegt
hatte.

Indem Brandt dem zweiten deutschen Staat Regierungsverhandlun-
gen ohne Diskriminierung anbot und Vereinbarungen mit der DDR
anstrebte, die in jeder Weise rechtsverbindlich sein sollten, lste sich
die Bonner Deutschlandpolitik endlich von einer Betrachtungsweise,
die von moralischen und juristischen Vorbehalten eingeengt schien
und die eigene Rechtsposition fiir allgemeinverbindlich erklirte.

Trotz des von der Regierung Kiesinger noch aufrechterhaltenen Al-
leinvertretungsanspruchs, der wihrend der Grofien Koalition bis zur
Wirkungslosigkeit umgedeutet wurde, hitte die internationale Auf-
wertung der DDR zum gleichberechtigten Partner auf die Dauer nicht
verhindert werden kénnen, da kein gréfieres gesamteliropdisches Ver-
handlungsprojekt ohne die DDR realisierbar gewesen wire.

».Der Preis fiir die rigorose Handhabung der Nichtanerkennungspoli-
tik — so folgert End — ,,waren im innerdeutschen Bereich eine im-
mer tiefer gehende Entfremdung der beiden Staaten, die dem Tatbe-
stand der Spaltung, den es zu verhindern galt, in Wirklichkeit nur Vor-
schub geleistet hat; im internationalen Bereich der Verzicht auf poli-
tische Beziehungen zu den Ostblockstaaten, die Abhéngigkeit der
Bundesrepublik von der Unterstiitzung durch ihre westlichen Verbiin-
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deten und ihre Verwundbarkeit durch die neutralistische Deutsch-
landpolitik der Staaten der Dritten Welt.*??

Brandt beschreibt in seiner Regierungserklirung und seinem ersten
,.Bericht zur Lage der Nation‘* Ausgangspunkt und Ziel seiner Ost-
und Deutschlandpolitik: ,,Unser nationales Interesse erlaubt es nicht,
zwischen dem Westen und dem Osten zu stehen. Unser Land braucht
die Zusammenarbeit und Abstimmung mit dem Westen und die Ver-
stindigung mit dem Osten.*“?*

,Es geht also darum, Wirklichkeiten, Realititen zu erkennen und zu
respektieren — dies nicht etwa gar, um bestehendes Unrecht resignie-
rend hinzunehmen, sondern um sehr realititsbezogen im Laufe der
Jahre unseren Beitrag dazu zu leisten, dafl den Grenzen in Europa
der Charakter des Trennenden genommen wird.*?®
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II.  Strategie und Instrumentarium

1) Der sog. ,,Gewaltverzicht*

Betrachtet man die Ostpolitik der Regierung Brandt/Scheel bis zur
Unterzeichnung des zwischendeutschen Grundvertrages unter dem
Aspekt eines stufenweisen Aufbaus, so sind drei Etappen, drei wich-
tige Wegstrecken erkennbar.

In der ersten Etappe schuf die neue Bundesregierung die Voraus-
setzung fiir eine Uberwindung der ostpolitischen Konfrontation da-
durch, daB sie in den Vertrigen von Moskau und Warschau den sta-
tus quo als Basis fiir einen Ausgleich hinnahm und ithn formell besta-

tigte.

In der zweiten Etappe gelang es, eine Sicherung West-Berlins zu erzie-
len, als Instrumente hierzu dienten das Viermichteabkommen vom
September 1971 und die deutsch-deutschen Rahmenvereinbarungen zu
diesem Abkommen, die im Dezember 1971 getroffen wurden.

In der dritten und schwierigsten Etappe schliefilich wurde das eigent-
liche Ziel der Deutschlandpolitik der SPD/FDP-K oalition erreicht.
Mit der Unterzeichnung des Grundvertrags zwischen beiden deutschen
Staaten am 21. Dezember 1972 konnte ein modus vivendi in Deutsch-
land erreicht und damit die Grundlage fiir einen schrittweisen Aufbau
einer friedlichen Ordnung in Mitteleuropa geschaffen werden. Beglei-
tet wurde dieser vorlaufig letzte Schritt von multilateralen Vorgespri-
chen fiir eine Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Eu-
ropa, die in Helsinki stattfanden.

Entscheidend und kennzeichnend fiir das Gelingen dieses stufenwei-
sen und systematischen Aufbaus einer modifizierten ostpolitischen
Konzeption war der erste Wegabschnitt und der instrumentale Cha-
rakter der einzelnen Elemente dieser Etappe. Hier stellt sich zwangs-
laufig die Frage, mit welchen operativen Mitteln und welcher Strate-
gie die neue Bonner Regierung ihren modifizierten ost- und deutsch-
landpolitischen Ansatz praktisch einleitete.

Das Instrument fiir seine Politik nannte Brandt in offiziellen Auferun-
gen und Verlautbarungen bereits in den ersten Wochen seiner Amts-
zeil: ,,Der Kern unserer Politik ist der Gewaltverzicht. Dieser Gewalt-
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verzicht soll Grundlage fiir eine Verbesserung der Beziehungen zu al-
len osteuropiischen Staaten sein. Da das deutsche Volk in seiner Ge-
samtheit in absehbarer Zeit nicht auf einen Friedensvertrag hoffen
kann, wird der Gewaltverzicht — er kann es zumindest werden — die
Basis fiir die Regelung der einzelnen heute 16sbaren politischen Fra-
gen mit den verschiedenen Staaten Osteuropas.*!

,,Die Politik des Gewaltverzichts, die die territoriale Integritat des je-
weiligen Partners beriicksichtigt, ist nach der festen Uberzeugung der
Bundesregierung ein entscheidender Beitrag zu einer Entspannung in
Europa. Gewaltverzichte wiirden eine Atmosphire schaffen, die wei-
tere Schritte moglich macht.*?

,»Wir mochten ganz ehrlich, dafl es zum Austausch von volkerrecht-
lich verbindlichen Erklirungen iiber die Nichtanwendung von und
Nichtdrohung mit Gewalt kommt, was ja in sich einschlieft, daff man
die Integritit des Partners respektiert.«3

a)  Politisch-rechtlicher Exkurs: Die Herausbildung des Gewaltver-
zichtsgrundsatzes und seine besondere Problematik

Kaum ein Thema des Volkerrechts und der internationalen Politik
hat die Praxis der zwischenstaatlichen Bezichungen und ihre Theorie
seit Ende des Zweiten Weltkrieges nachhaltiger beeinfluf3t wie das
Verbot der Androhung oder Anwendung von Gewalt im internationa-
len Staatenverkehr. Das Gewaltverbot ist nicht nur eines der Kernele-
mente des modernen Volkerrechts, sondern durch seine ideologische
Einfirbung eine der umstrittensten Kodifizierungen des internationa-
len Rechts. Zu Recht verweist Oppermann auf die Mifideutung des
Schlagwortes vom ,,Gewaltverzicht‘‘ — mifiverstindlich deshalb, weil
nach allgemeinem Vélkerrecht der ,,Verzicht* stets ein vorhandenes
Recht voraussetze.*

Da die gegenwirtige Ausformung des volkerrechtlichen Gewaltver-
bots lediglich die Folge der ungeheueren Leiden und Zerstérungen
zwelier globaler Kriege ist, die das Weltgewissen erschiitterten, wird
die aktuelle Gewaltverzichtspolitik — besonders auf das Deutschland-
problem bezogen — nur vor dem historischen Hintergrund des sich
langsam herausbildenden allgemeinen vélkerrechtlichen Gewaltver-
bots in der richtigen Dimension sichtbar.
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Erst nach dem Ende des Ersten Weltkrieges und seiner katastropha-
len Folgen hat sich in der 6ffentlichen Meinung die Bereitschaft
durchgesetzt, kiinftige Konflikte mit friedlichen Mitteln auszutragen
und das Verbot der Anwendung und Androhung von Gewalt als Mit-
tel der politischen Auseinandersetzung volkerrechtlich verankert. Bis
zur Griindung des Vélkerbundes im Jahre 1919 hatte jeder Staat das
Recht, von der militarischen Gewalt Gebrauch zu machen, um seine
politischen und territorialen Anspriiche durchzusetzen. Die Volker-
bundsatzung von 1919 enthielt aber nicht nur kein allgemeines und
vollstindiges Verbot des Krieges, sondern schlof§ auch nicht sog. ge-
waltsame ,,measures of force short of war‘ aus.

Eine erste echte iiberregionale Norm stellt der im August 1928 abge-
schlossene und nach seinem Initiator, dem amerikanischen Auf3enmi-
nister Frank Kellogg benannte ,,Vertrag iiber die Achtung des Krie-
ges®, dem sog. ,,Kellogg-Pakt‘* oder auch ,,Briand-Kellogg-Pakt* ge-
nannt, dar. Mit diesem Abkommen erreichten die Bestrebungen einer
vertraglich bindenden interationalen Achtung der Gewalt als Mittel
der Politik ihren Hohepunkt. Als Reaktion auf die physischen Schrek-
ken des Ersten Weltkrieges erklirten die 15 Unterzeichnerstaaten

— bis Ende 1929 traten dem Kriegsichtungspakt 54 Staaten bei — in
Art. 1 des Vertrages, ,,daf} sie den Krieg als Mittel fiir die Lsung in-
ternationaler Streitfille verurteilen und auf ihn als Werkzeug nationa-
Ier Politik in ihren gegenseitigen Beziehungen verzichten.*

Mit dem Kellogg-Pakt wurde erstmalig ein umfassender Kriegsverzicht
festgelegt, der fast universelle Geltung erlangte und nach herrschen-
der Meinung auch heute noch Giiltigkeit besitzt.® Allerdings wies der
Pakt einige gravierende und folgenreiche Liicken auf. Er lief} wie die
Vélkerbundsatzung offen, inwieweit Gewaltmainahmen, die nicht
Krieg bedeuten — sog. ,,measures of force short of war*“ — vom Kriegs-
verbot des Art. 1 erfafit waren. Weiterhin fehlten Sanktionen und Re-
gelungen bei Vertragsverletzungen.

Noch wihrend des Zweiten Weltkrieges entwickelten die Kriegsalli-
ierten Gedanken und Konzeptionen fiir eine zukiinftige umfassende
Friedensordnung. Die vom amerikanischen Priasidenten Roosevelt
und dem britischen Premierminister Churchill am 14. August 1941
unterzeichnete ,,Atlantik-Charta‘“ fithrt in ihrem achten Punkt als ak-
tuelles Friedensziel den Verzicht auf die Anwendung von Gewalt
durch alle Nationen der Welt an.”
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Aufgrund der negativen Erfahrungen der dreifliger Jahre ging man
hinsichtlich der Verpflichtungen zum Gewaltverzicht nach dem Zwei-
ten Weltkrieg weiter und zielte auf ein umfassendes Verbot der An-
drohung oder Anwendung von Gewalt im zwischenstaatlichen Ver-
kehr. Diese Tendenz schlug sich bei der Formulierung der am 26. Ju-
ni 1945 unterzeichneten Charta der Vereinten Nationen nieder.

In den Absitzen 3 und 4 des Art. 2 wurde der Grundsatz des Gewalt-
verbotes zwischen den Mitgliedern der UN verankert.® Art. 2 Abs. 6
der Charta sucht das Gewaltverbot auf die Nichtmitglieder der Ver-
einten Nationen zu erstrecken.’

Allerdings 14t das in Art. 2 normierte Gewaltverbot noch Ausnah-
men zu. Fiir die ehemaligen Feindstaaten wurden am Ende des Zwei-
ten Weltkrieges besondere Ausnahmebestimmungen in die Charta
eingefiigt, welche die Siegerstaaten in ihren Beziehungen zu den ehe-
maligen ,,Feindstaaten‘ — darunter auch Deutschland — nicht an die
Kodifizierungen der UN-Charta banden.'® Auf den besonderen Cha-
rakter und die Fortgeltung dieser sog. ,,Feindstaatenartikel* wird in
anderem Zusammenhang noch einzugehen sein.

Neben den Artikeln 53 und 107 der Satzung der Vereinten Nationen
bleiben die Gewaltanwendung zum Zwecke der individuellen und kol-
lektiven Selbstverteidigung (Art. 51) sowie militdrische Sanktionen
der Vereinten Nationen selbst — sog. ,,Mafinahmen bei Bedrohung
oder Bruch des Friedens und bei Angriffshandlungen* (Art. 39 - 43) —
erlaubt und mit den Zielen der UN vereinbar.

Auch die beiden grofien regionalen Verteidigungsbiindnisse der Nach-
kriegszeit, der Nordatlantik-Pakt (NATO) und der Warschauer Pakt,
enthalten in den ersten Artikeln ihrer Griindungsvertrige Verpflich-
tungen zum Gewaltverzicht.!! Verpflichtungen zur Einhaltung des
Gewaltverbots finden sich auch in anderen regionalen Biindnis- und
Kooperationsvertriagen, wie etwa in den Satzungen der Organisation
der Amerikanischen Staaten (Charta von Bogota) von 19482, des
ANZUS-Paktes von 1951'3, der SEATO von 1954!4, der Organisa-
tion der Afrikanischen Einheit (OAU) von 1963!° sowie in anderen
bi- und multilateralen Abmachungen.

Obwohl man mit Oppermann von einem ,,quasi-universalen grund-
sitzlichen Einverstidndnis iiber die Achtung von Krieg und Gewalt als
Mittel heutiger internationaler Beziehungen‘!® sprechen kann — von
der rotchinesischen Doktrin iiber die ,,Unv rmeidbarkeit* des Krieges
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und der sowjetischen Auffassung iiber die Zuldssigkeit von sog. ,,na-
tionalen Befreiungskriegen® abgesehen — so entspricht doch die theo-
retische Respektierung dieser grundlegenden Norm in einer Zeit der
perfektionierten Massenvernichtungsmittel und ,,Overkill*“-Kapazi-
titen keineswegs der Realitat.

Obwohl Art. 2 der UN-Satzung schlechthin jegliche Androhung und
Anwendung von militdrischer Gewalt verbietet und auch Tatbestin-
de wie Polizeiaktionen, Blockaden, Entsendung von Freiwilligen und
dhnliche Gewaltmafinahmen erfaf3t und folglich Gewaltverzicht im
Sinne der Charta zumindest theoretisch den Verzicht auf jede Gewalt-
politik bedeutet, geniigt ein kurzer Blick, um unterhalb der Ebene
allgemeinster materieller Obersitze wie des Art. 2 der UN-Satzung
ein weit auseinanderklaffendes Theorie-Praxis-Verhaltnis zu diagno-
stizieren. Die Zahl der begrenzten militirischen Konflikte und Kriege,
die allein zwischen 1945 und 1964 stattgefunden haben — sie liegt
nach Schitzungen zwischen 30 und 40!7 — zeigt auf, wie ungenii-
gend trotz vielfach verankerter Gewaltverbotsregelung das Angebot
an Mechanismen zur friedlichen Konfliktbeherrschung und zur Er-
haltung des internationalen Friedens schlechthin zu sein scheint. Oh-
ne ein wirksames System der kollektiven Sicherheit und allgemein
gehandhabte Prozeduren der institutionalisierten Krisenbewaltigung
ist das weitgehende und zu immer aufwendigeren Formulierungen
tendierende volkerrechtliche Gewaltverbot nicht nur politisch be-
denklich, sondern auch fiir die vélkerrechtliche Ordnung gefihrlich
geworden, da es in der téglichen Praxis der internationalen Beziehun-
gen hiufig mifachtet und unterlaufen wird. Zu Recht stellt Fleck
fest: ,,Aus politischen und rechtlichen Gesichtspunkten wire es da-
her einleuchtend, wenn die weltweiten Bemiihungen eher einer Ab-
grenzung des Gewaltverbots gewidmet wiirden, als dem Ziel, einen
bedingungslosen Gewaltverzicht zu betonen.*!®

In den letzten Jahren zeichnet sich allerdings ein neuer und vermut-
lich fruchtbarerer Ansatz zur Diskussion und Beurteilung der Gewalt-
verzichtsproblematik ab. Besonders in der Bundesrepublik ist die Si-
tuation seit Ende der sechziger Jahre von einer Konkretisicrung des
Gewaltverbots im Hinblick auf eine bestimmte praktische aufienpoli-
tische Situation gekennzeichnet.

Mit dem Austausch von spezifizierten Gewaltverzichtserklirungen
versuchte die Regierung der SPD/FDP-Koalition seit Ende 1969, das
allgemeine volkerrechtliche Gewaltverbot im bilateralen Rahmen zu
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aktualisieren und zu erhirten. Gerade weil auf der universellen Ebe-
ne der Vereinten Nationen bisher keine Fortschritte in Richtung auf
eine priaventive Konfliktregelung und eine dauerhafte Friedenssiche-
rung erzielt werden konnten, bemiihte sich die Regierung Brandt/
Scheel auf regionaler bzw. lokaler Ebene darum, praktische Verbes-
serungen bei der Respektierung des Gewaltverbots und damit eine
Verringerung der Gewalt selbst in den internationalen Beziehungen
zu erreichen.

Soweit heute erkennbar ist, war es die Absicht der sozialliberalen
Bundesregierung, mit ,,konkreten‘ Gewaltverzichtsvereinbarungen
gegeniiber den osteuropiischen Staaten das bestehende politische und
psychologische Spannungsklima abzubauen und gleichzeitig konkrete
politische Verinderungen in Richtung auf einen Interessenausgleich
herbeizufithren, d.h. eine materielle Friedenssicherung anzustreben.

Bei einer analytischen Betrachtung der Voraussetzungen und Inten-
tionen der Gewaltverzichtspolitik der Bundesrepublik seit 1966 und
in besonderem Mafle seit Ende 1969 stofit man unwillkiirlich auf den
von der Bundesregierung offensichtlich als wesentlich erkannten
Zusammenhang zwischen Gewaltverzicht einerseits und einer dauer-
haften Friedenssicherung andererseits, sowie auf das Spannungsver-
haltnis zwischen Gewaltverbot und status quo bzw. der Méglichkeit
des ,,peaceful change®, der Uberwindung eines erstarrten status quo.

Die umfassenden ,,konkreten‘* Gewaltverzichtsangebote der Regie-
rung Brandt/Scheel an die Adresse der Sowjetunion und anderer ost-
curopiischer Staaten, einschlieflich der DDR, geben exakt den neu-
en methodischen Ansatz zur Bewiltigung der Gewaltverzichtsproble-
matik wieder: Fir die SPD/FDP-Koalition ist Gewaltverzicht kein
Wert oder Ziel an sich. Vereinbarungen iiber Gewaltverzicht sind nur
im Rahmen des Abbaus der politischen Spannungsursachen sinnvoll
und wirksam, d.h. Gewaltverzichtsabmachungen miissen mit konkre-
ten politischen Streitfragen verkniipft werden.

b) Die Geltung des Gewaltverbots fiir die BRD und die DDR

In der Bundesrepublik Deutschland ist das Gewaltverbot sowohl vél-
kerrechtlich als auch verfassungsrechtlich verankert. Obwohl es nach
Ansicht einiger Vélkerrechtler fraglich ist, ob der Kellogg-Pakt von
1928 heute noch Geltung hat'®, bleibt die Bundesrepublik den Bin-
dungen dieses Vertrages unterworfen, da sein Inhalt Bestandteil des
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volkerrechtlichen Gewohnheitsrechts geworden ist.?’ Nach offiziel-
len Verlautbarungen betrachtet die Bundesrepublik das Gewaltverbot
als zu den allgemeinen Regeln des Volkerrechts gehorig, denen sie
verfassungsmifig verpflichtet ist.2! Mit der herrschenden Lehre im
Westen nimmt auch die sowjetische Volkerrechtslehre an, daf das in
Art. 2 UN-Charta normierte Gewaltverbot auch fiir Staaten Giiltig-
keit besitzt, die den Vereinten Nationen nicht angehéren.”?> Dem-
nach war Art. 2 auch vor Aufnahme der beiden deutschen Staaten in
die Vereinten Nationen am 18. September 1973 fiir die Bundesrepu-
blik und die DDR verbindlich.

In Art. 3 Abs. 1 des Deutschlandvertrages in der Fassung vom 23. 10.
1954 verpflichtet sich die Bundesrepublik gegeniiber den USA, Grofi-
britannien und Frankreich, ,,ihre Politik in Einklang mit den Prinzi-
pien der Satzung der Vereinten Nationen und mit den im Statut des
Europarats aufgestellten Zielen*?? zu halten. Unbestritten ist, daf
das Gewaltverbot ein solches Satzungsprinzip darstellt. Nach Opper-
mann ,,ergibt sich aus der Sachnatur, dafl eine SOVN-konforme Ge-
waltverzichtspolitik der BRD notwendig rechtsreflexartige Auswir-
kungen erga omnes haben muf*“.>*

Im Zusammenhang mit der Vorbereitung der Deutschlandvertrige

gab die damalige Regierung Adenauer auf der Londoner Neunméch-
te-Konferenz am 3. Oktober 1954 gegeniiber einem erweiterten Adres-
satenkreis eine sog. ,,Gewaltverzichtserklirung* zu Protokoll, in wel-
cher sie sich verpflichtete, ,,thre Politik in Ubereinstimmung mit den
Grundsitzen der Satzung der Vereinten Nationen zu gestalten . . . die
Wiedervereinigung Deutschlands oder die Anderung der gegenwirti-
gen Grenzen der Bundesrepublik Deutschland niemals mit gewaltsa-
men Mitteln herbeizufihren und alle zwischen der Bundesrepublik
und anderen Staaten gegebenenfalls entstehenden Streitfragen mit

friedlichen Mitteln zu 16sen®.?’

Die drei Westmichte stellen ihrerseits in Punkt 2 jhrer gemeinsamen
Gegenerkliarung vom 3. Oktober 1954 fest, daB ,,sie sich in ihren Be-
ziehungen mit der Bundesrepublik an die in Art. 2 der Satzung der
Vereinten Nationen niedergelegten Grundsitze halten werden*. In
Punkt 6 erkliren sie, daf} ,,sie jede Anwendung von Gewalt, die in
Verletzung der Grundsitze der Satzung der Vereinten Nationen die
Unversehrtheit und Einheit der Atlantischen Allianz oder ihrer defen-
siven Ziele bedroht, als eine Bedrohung ihres eigenen Friedens und ih-

rer eigenen Sicherheit betrachten.?¢
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SchlieBlich ist die Bundesrepublik noch an das in Art. 1 des Nordat-
lantikvertrages vom 4. April 194927 und in Art. VI des Briisseler
WEU-Vertrags von 194828 normierte multilaterale Gewaltverbot vol-
kerrechtlich gebunden.

Bemerkenswert an der Gewaltverzichtserklirung der Bundesregierung
vom 3. Oktober 1954 ist die Tatsache, da} hier bereits die Grenze
zwischen der BRD und der DDR in den Gewaltverzicht miteinbezo-
gen ist. Zu den ,,gegenwirtigen Grenzen der Bundesrepublik Deutsch-
land*“ gehorte zu jener Zeit zweifellos auch die innerdeutsche Demar-
kationslinie, obwohl diese von der Bundesrepublik bis heute nicht als
Staatsgrenze im Sinne des Volkerrechts anerkannt wird. Nach iber-
wiegender Ansicht im Volkerrecht findet das Gewaltverbot aber auch
auf Demarkationslinien und Zonengrenzen Anwendung, ohne aller-
dings die Rechtspositionen der Parteien zu berithren.?®

Die Bundesrepublik Deutschland ist somit wie kaum ein anderer
Staat in Europa durch volkerrechtliche Vertrige und Abgabe beson-
derer Erklarungen mehrfach in das Geflecht der verschiedensten Ge-
waltverbotsnormen einbezogen. Allerdings gab es bis Ende 1969 trotz
verschiedener Initiativen der Bundesrepublik keine unmittelbaren
zwei- oder mehrseitigen Gewaltverbotsabmachungen mit den osteuro-
pdischen Staaten, der Sowjetunion und der DDR. Verfassungsrecht-
lich ist die Bundesrepublik gemafl Art. 25 und 26 des Grundgesetzes
dem volkerrechtlichen Gewaltverbot verpflichtet.

Die DDR unterliegt nicht im selben Mafie wie die Bundesrepublik
ausdriicklichen vélkerrechtlichen und verfassungssrechtlichen Ver-
pflichtungen zum Gewaltverbot. Auch fehlen in den diesbeziiglichen
Abmachungen Gewaltverbotsaussagen, die sich, dhnlich wie der wie-
derholt verkiindete Gewaltverzicht der Bundesrepublik, speziell auf
die deutsche Frage beziehen.

Zunichst ist die DDR wie alle anderen Mitgliedstaaten des Warschau-
er Paktes an Art. 1 des Warschauer Vertrages vom 14. Mai 1955 ge-
bunden. Darin verpflichten sich die vertragschlieBenden Parteien ,,in
Ubereinstimmung mit der Satzung der Organisation der Vereinten
Nationen, sich in ihren internationalen Beziehungen der Drohung mit
Gewalt oder ihrer Anwendung zu enthalten und ihre Streitfragen
friedlich so zu 16sen, dafi der Weltfriede und die Sicherheit nicht ge-

fahrdet werden*.3°
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Wie bei der entsprechenden Bestimmung in Art. 3 Abs. 1 des
Deutschlandvertrages von 1954 miiiten sich der Natur der Sache
nach auch hier indirekte Reflexwirkungen erga omnes ergeben. Seit
der militdrischen Intervention der fiinf Warschauer Pakt-Staaten in
der CSSR ist die Wirkung dieser, mit Art. 2 Abs. 3 und 4 der UN-
Charta nicht deckungsgleichen Vertragsnorm allerdings zweifelhaft.

Der Vertrag iiber Freundschaft, gegenseitigen Beistand und Zusam-
menarbeit zwischen der DDR und der UdSSR vom 12. Juni 1964 be-
stimmt in Art. 3, daff die vertragsschlieBenden Seiten ihre Anstren-
gungen vereinen ,,zur Gewihrleistung des Friedens und der Sicher-
heit in Europa und in der ganzen Welt, in Ubereinstimmung mit den
Zielen und den Grundsitzen der Satzung der Organisation der Ver-
einten Nationen*.?! Diese allgemein gehaltene Formulierung diirfte
den Verzicht auf Gewaltanwendung implizieren.

Der Freundschafts- und Beistandspakt zwischen der DDR und der
Volksrepublik Polen vom 15. Midrz 1967 legt in Art. 2 fest, dafl die
Vertragspartner ,,auch kiinftig die Politik der friedlichen Koexistenz
zwischen Staaten mit unterschiedlicher Gesellschaftsordnung verfol-
gen® werden, in ,,Ubereinstimmung mit den Zielen und Grundsitzen
der Charta der Vereinten Nationen. . .“*? Ahnliche Formulierungen
finden sich in den entsprechenden Vertrigen der DDR mit der Tsche-
choslowakei, Ungarn und Bulgarien, die alle im Jahr 1967 abgeschlos-
sen wurden.

Die Verfassung der DDR vom 9. April 1968 geht in ihrem Wortlaut
nicht iiber einige allgemeine Aussagen hinaus. Art. 6 spricht von einer
»»,dem Frieden und dem Sozialismus, der Vélkerverstindigung und der
Sicherheit dienenden Aulenpolitik* und verweist auf das Streben der
DDR nach einem ,,System der kollektiven Sicherheit in Europa und
einer stabilen Friedensordnung in der Welt*.>® Art. 8 der Verfassung
stellt die Verbindlichkeit der ,,allgemein anerkannten, dem Frieden
und der friedlichen Zusammenarbeit der Volker dienenden Regeln
des Volkerrechts* fiir die Staatsmacht und jeden Biirger fest: ,,Die
Deutsche Demokratische Republik wird niemals einen Eroberungs-
krieg unternehmen oder ihre Streitkrifte gegen die Freiheit eines an-
deren Volkes einsetzen.*>* Im Gegensatz zu Art. 25 GG ist hier dic
Transformation des Vélkerrechts auf die ,,allgemein anerkannten®
Regeln beschriankt. Unklar ist, ob die Transformation von der cig,

nen Anerkennung der speziellen Regel abhingig gemacht wird. In dic-
sem Zusammenhang ist auch auf die allgemeine Zuriickhaltung der so-
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zialistischen Vélkerrechtsauffassung gegeniiber dem Voélkergewohn-
heitsrecht als Rechtsquelle hinzuweisen. Der fihrende sowjetische
Volkerrechtler Tunkin vertritt beispielsweise die These, dafl jeder neu
entstandene Staat das Recht habe, einzelne Normen des Volkerge-
wohnheitsrechts abzulehnen.?

Ein ausdriicklicher Gewaltverzicht gegeniiber der Bundesrepublik, wie
ihn die Regierung Adenauer in umgekehrter Richtung erklirte, wur-
de von der DDR formell bis zum Abschlufl des Grundvertrages im De-
zember 1972 nicht ausgesprochen. Auf der anderen Seite schlug die
Regierung Erhard in ihrer sog. ,,Friedensnote* vom 25. Mirz 1966
der Sowjetunion und ihren osteuropiischen Biindnispartnern vor,
Gewaltverzichtserklirungen auszutauschen. Die DDR wurde von die-
sem Bonner Angebot ausgeschlossen. Erst Bundeskanzler Kiesinger
offerierte in seiner Regierungserklirung vom 13. Dezember 1966 dem
zweiten deutschen Staat die Einbeziehung in den vorgeschlagenen
Austausch von Gewaltverzichtserklarungen mit der Sowjetunion und
den osteuropdischen Staaten.

c) Die Gewaltverzichtsvorstellungen der Regierung Brandt/Scheel

Anfang Juli 1968 veroffentliche zuerst die sowjetische Regierung
und daraufhin auch die Regierung der Grofien Koalition Teile des
zwischen Februar 1967 und Juli 1968 gefiihrten vertraulichen ge-
genseitigen Meinungsaustausches zum Thema Gewaltverzicht. Damit
endete der sich fast iiber 17 Monate hinstreckende deutsch-sowjeti-
sche Dialog ohne greifbares Ergebnis.

Auffallend an diesem diplomatischen Notenwechsel® ist zunichst
die Widerspriichlichkeit und Unschérfe der deutschen Argumentation,
die vermutlich Indiz ist fiir kontroverse Auffassungen und Perzeptio-
nen zwischen Kiesinger und Brandt und deren Amtern.

Zunichst erklirte der damalige Staatssekretdr im Auswirtigen Amt,
Duckwitz, am 29. Januar 1968 gegeniiber dem sowjetischen Botschaf-
ter in der Bundesrepublik, Zarapkin: ,,Wir schlieen nicht aus, bei
Gesprichen iiber den Gewaltverzicht auch andere Sachfragen einzu-
beziehen. 3’

In ihrer ausfithrlichen Note vom 9. April 1968 fithrte die Bundesregie-
rung aus: ,,Die Bundesregierung geht davon aus, dafl die beteiligten
Regierungen bei solchen Verhandlungen iiber den Inhalt etwaiger Ver-
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einbarungen und iber diejenigen sonstigen Fragen entscheiden wol-
len, iiber die sie im Zusammenhang mit einem Gewaltverzicht Einver-
nehmen erzielen wollen.“3® Nur wenige Sitze spiter hilt die Bundes-
regierung aber ,,zunichst* eine Gewaltverzichtsvereinbarung fiir wiin-
schenswert und sieht den Gewaltverzicht als einen ersten, wesentli-
chen Schritt zur Entspannung und Sicherheit in Europa an, der nicht
mit ,,erschwerenden Voraussetzungen‘* belastet werden sollte.?”

Im Klartext hieB dies, dal Bonn zunichst nur einen ,,abstrakten‘ Ge-
waltverzicht mit der Sowjetunion wiinschte. Ob man sich danach zu
»konkreten‘ Vereinbarungen bereitfinden wiirde, blieb zumindest
fiir den Adressaten offen. Die Sowjetunion brach ihrerseits den Dia-
log mit der Regierung Kiesinger genau in jenem Augenblick ab, als
offenbar wurde, daff die Bundesrepublik auf die wichtigste sowjeti-
sche Forderung, die volkerrechtliche Anerkennung der DDR und ih-
rer Grenzen, nicht einging und damit aus der Sicht Moskaus eine ver-
bindliche Ubereinkunft mit der CDU/SPD-Regierung in Bonn auf der
Basis des formell anerkannten status quo nicht méglich schien.

Ein wesentliches Motiv fiir den abrupten Abbruch des deutsch-sowje-
tischen Notenwechsels diirfte auch in der sowjetischen Befiirchtung ge-
legen haben, dafl mit dem Abbau der Frontstellung gegeniiber dem

, F eindstaat‘‘ Bundesrepublik Deutschland die Funktionsfihigkeit des
ostlichen Biindnissystems entscheidend beeintrichtigt werden und da-
mit ein wichtiges Integrationselement des Ostblocks verloren gehen
kénnte. Die kritische Entwicklung in der Tschechoslowakei im Frith-
sommer 1968 schien diese Furcht zu bestatigen.

Die Sowjetunion, die die politische Auseinandersetzung mit der Bun-
desrepublik noch nicht als beendet betrachtete, verfolgte ihrerseits
mit dem deutsch-sowjetischen Dialog zum Thema Gewaltverzicht die
Absicht, das Instrument des Gewaltverzichts zur Durchsetzung weit-
gehender politischer Zielsetzungen einzusetzen und vor allem eine
Stabilisierung ihres europdischen EinfluBbereiches durch eine aus-
driickliche Bestitigung der Nachkriegsgrenzen und der Existenz der
DDR durch die Bundesrepublik zu erreichen. Die Zementierung des
zentraleuropiischen status quo durch dessen endgiiltige Festschrei-
bung in einem Gewaltverzichtsabkommen mit der Bundesrepublik
war unverkennbar das Ziel der sowjetischen Deutschlandpolitik bis
zum Ende der Grofien Koalition.

Bereits die ersten offiziellen programmatischen Erkldrungen und Be-
richte der Regierung Brandt/Scheel — ihre Regierungserkliarung vom
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28. Oktober 1969 und ihr erster ,,Bericht zur Lage der Nation* vom
14. Januar 1970 — deuteten eine verinderte Betrachtung der Gewalt-
verzichtsthematik durch die neue Regierung an.

Die von SPD und FDP getragene Regierung Brandt/Scheel definier-
te den Gewaltverzicht nicht nur als nicht weniger als den ,Kern
unserer Politik*“?®, sondemn erklirte sich auch bereit, in ihrer Politik
des Gewaltverzichts die territoriale Integritit des jeweiligen Partners
zu beriicksichtigen. Dazu stellte Bundeskanzler Brandt am 16. Janu-
ar 1970 vor dem Bundestag fest: ,,Ein Abkommen iiber Gewaltver-
zicht ist nichts wert, wenn es sich nicht auch auf unsere Grenzen, im
besonderen auf die europiischen Grenzen im allgemeinen, insgesamt,
bezieht. Worauf soll sich ein Gewaltverzichtsabkommen beziehen,
wenn nicht auf die Fragen der Grenzen. Das heifit, daff Weiterent-
wicklungen im Zuge einer europiischen Friedensordnung nur in Uber-
einstimmung der Beteiligten erreicht werden kénnen.**! In seinem
»Bericht zur Lage der Nation®, den Brandt am 14. Januar 1970
vor dem Bundestag abgab, bezeichnete der Kanzler den Gewaltver-
zicht in Ermangelung eines Friedensvertrages, auf den das deutsche
Volk in seiner Gesamtheit in absehbarer Zeit nicht hoffen kdnne, als
,,Basis fiir die Regelung der einzelnen heute 16sbaren politischen Fra-
gen mit den verschiedenen Staaten Osteuropas.“*?

Aus diesen Stellungnahmen wird die veranderte Zielsetzung der Bon-
ner Gewaltverzichtspolitik deutlich: Da es vermutlich einen Friedens-
vertrag mit Deutschland nicht mehr geben wird*?, kommt dem Aus-
tausch von Gewaltverzichtserklirungen in verbindlicher Rechtsform
erhebliche Bedeutung zu.  Mit Hilfe von Gewaltverzichtsabmachun-
gen sollen konkrete politische Fragen geregelt werden, ohne deren
Kldrung sich eine Normalisierung der Beziehungen zu den osteuropi-
ischen Staaten als unmoglich erwiesen hatte. Dafl Brandt schon wih-
rend der Grofien Koalition von einer engen Verkniipfung der Frage
eines formellen Gewaltverzichts mit anderen, zwischen den Verhand-
lungspartnern offenen politischen Fragen ausging, beweisen seine Aus-
filhrungen in einem Interview mit dem Sidwestfunk vom 4. Februar
1968: ,,Gewaltverzicht ist nicht etwas, was fiir sich allein dasteht,
wenn man es erortert und nicht nur irgendeine leere Geste macht,
dann muf man auch iiber 1haltliche Fragen sprechen, d.h. tiber die
Fragen, die von der Bundesrepublik aus gesehen ostwirts offen oder
umstritten sind.*“*
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Mit ihrer neuen Gewaltverzichtsposition beschrinkte sich die neue
Bundesregierung nicht wie thre Vorgingerinnen auf die nochmalige
bilaterale Formulierung des allgemeinen Gewaltverbotsanerkenntnis-
ses, sondern zielte mit ihren modifizierten Vorstellungen auf eine Er-
ledigung von materiellen friedensvertraglichen Regelungen im Rah-
men zweiseitiger Vertrige.

Es lag in der Logik dieser Politik, daff die Bundesregierung zunéchst
der Sowjetunion und Polen, spiter auch der DDR und der Tschecho-
slowakei einen ,,breit angelegten Meinungsaustausch iiber alle jeweils
interessierenden Fragen* anbot.45

In ihrer Antwort auf eine Grofie Anfrage der CDU/CSU-Bundestags-
fraktion zur Deutschland-, Ost- und Europapolitik prézisierte die Re-
gierung Brandt/Scheel am 15. Mai 1970 jhren Kurs: ,,Die Sowjet-
union hitte der Aufnahme der Gewaltverzichtsverhandlungen mit al-
len Mitgliedern des Warschauer Pakts nicht zugestimmt, wenn wir die
Erorterungen der fiir das jeweilige bilaterale Verhialtnis spezifisch
strittigen Fragen ausgeschlossen hatten. Die Bundesregierung halt da-
her daran fest, iiber offene Fragen mit der UdSSR und mit deren Ver-
biindeten zu sprechen, um diese Fragen im Rahmen eines Gewaltver-
zichts einer Lésung niherzubringen.*?¢

In einer anderen Passage ithrer Antwort definierte die Regierung ihre
Haltung zur Grundfrage des Verhaltnisses zwischen Gewaltverzicht,
status quo und der Méglichkeit eines ,,peaceful change* und ging in
diesem Zusammenhang auf die im deutsch-sowjetischen Notenwech-
sel 1967/68 erkennbare sowjetische Absicht ein, das deutsche Bemii-
hen um einen ,,offenen* status quo, d.h. um einen friedlichen Prozef}
der Uberwindung der deutschen Spaltung fiir unzulissig erkliren zu
lassen und damit eine langfristig angelegte evolutionire deutsche Wie-
dervereinigungspolitik zu verhindern: ,,Die Bundesregierung ist sich
iiber die aktuelle Zielsetzung der sowjetischen Deutschland- und Eu-
ropapolitik im Klaren. Die Sowjetunion weif} ihrerseits — daran hat
die Bundesregierung in ihren Gespriachen keinen Zweifel gelassen —
daB es Gewaltverzichtsvereinbarungen nur insoweit geben kann, als
unser Verzicht auf Gewalt von sowjetischer Seite nicht als Verzicht
auf unsere Bemithungen um Schaffung einer gerechten und dauerhal-
ten Friedensordnung in Europa, auf das Recht zur Selbstbestimmung
des deutschen Volkes, auf freie politische Entfaltung, wie sie zum

Selbstverstindnis einer Demokratie gehort, ausgelegt werden kann. 4’

65



Bundeskanzler Brandt bekriftigte die Position seiner Regierung in
den Gewaltverzichtsgesprichen mit der Sowjetunion bereits am 25.
Februar 1970 vor dem Bundestag: ,,Ein formalisierter Gewaltverzicht,
wenn wir thn zustande bringen, wird das Buch der deutschen Geschich-
te ganz gewif nicht zuschlagen, oder es wird ihn nicht geben.“*® Au-
Benminister Scheel unterstrich am 27. Mai ebenfalls vor dem Bundes-
tag diese Absicht: ,,Es muf} aber auch klar sein, daf} es keinen Vertrag
geben wird, durch den die deutsche Option, wie ich das hier einmal
genannt habe, also der Weg zu einer europidischen Friedensordnung,
in der das deutsche Volk seine Einheit wiederfindet, ausgeschlossen
oder auch nur erschwert wird.**4°

Am 15. Juli 1970 erldutert Scheel in einem lingeren Aufsatz fiir die
»Frankfurter Allgemeine Zeitung* ausfithrlich die Konzeption der
neuen deutschen Gewaltverzichtspolitik: ,,Dennoch ist der Gewalt-
verzicht mehr als eine Geste ohne materielle Substanz. Er geht von
der Lage aus, wie sie ist. Er schreibt sie nicht fest, sondern beschreibt
sie, ohne Werturteile damit zu verbinden . . . Er geht vom geographi-
schen Status quo aus und bietet einen politischen modus vivendi in-
nerhalb der Grenzen dieses status quo. Er respektiert und akzeptiert
die Wirklichkeit. Er unternimmt nicht, sie volkerrechtlich anzuerken-
nen und damit zu legalisieren. Zu diesen Gegebenheiten gehort auch
der gegenwirtige Grenzverlauf in Europa, der territoriale, tatsichli-
che Besitzstand der européischen Staaten. . .

Die Gespriche iiber den Gewaltverzicht stellen als solche bereits einen
Fortschritt dar. In ihrem Verlauf kénnen Mifiverstindnisse beseitigt
und Positionen abgekldrt werden. Es kann — und muf} sogar, wenn
keine Mifiverstindnisse entstehen sollen — iiber Streitfragen gespro-
chen werden. . .

Man sollte deshalb in dieser Art von konkretem oder qualifiziertem
Gewaltverzicht mehr sehen als in dem klassischen Modell des Nicht-
angriffspakts. Ein solcher konnte — dhnlich einem abstrakten Gewalt-
verzicht — als ein Ziel an sich bezeichnet werden, eine abschlieBende
Zusicherung zweier Staaten, sich nicht mit Krieg iiberziehen zu wol-
len. Ein qualifizierter Gewaltverzicht hat dagegen vorbereitenden Cha-
rakter. Er soll tragfeste Grundlage fiir weitere Schritte werden, die aus
dem jetzigen fiir alle unbefriedigenden Zustand herausfithren. . .

Was versprechen wir uns von derartigen weiterfilhrenden Gewaltver-
zichtsvereinbarungen? Wir versprechen uns Verdnderungen des gegen-
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wirtigen Zustandes, die im wohlverstandenen Interesse aller Betcilig-
ten liegen und nicht nur auf voriibergehende Situationen bezogen
werden diirfen, also nicht die Verfestigung des status quo, sondern
seine Verbesserung. An erster Stelle ist eine Normalisierung und Ver-
sachlichung der Beziehungen zu nennen.‘**°

Ein wesentliches Charakteristikum der neuen Gewaltverzichtspraxis
der Regierung Brandt/Scheel scheint seit Ende 1969 die Uberzeugung
zu sein, daf das fiir die Bundesrepublik mehrfach verbindliche Ge-
waltverbot fiir sich allein zur Sicherung des internationalen Friedens
nicht ausreicht. Nach Ansicht der neuen Regierung ist es vielmehr
entscheidend, mégliche Ursachen potentieller Konflikte im voraus
auszuriumen, d.h. das voélkerrechtliche Gewaltverbot bilateral zu kon-
kretisieren und im Sinne materieller Friedenssicherung mit konkreten
politischen Streitfragen zu verkniipfen. Damit gewinnt ein Austausch
von Gewaltverzichtserkldrungen primir politische Bedeutung. Fleck
stellte schon 1969 zutreffend fest, dafl ,,die Frage nach dem notwen-
digen Inhalt deutscher Gewaltverzichtserklarungen letztlich nur mit
politischem Kalkiil beantwortet werden** kénne.®!

Von ihrer politisch-psychologischen Interessenlage her kam es der
Bundesregierung zunichst darauf an, mit Hilfe von Gewaltverzichts-
Initiativen einen formellen Verzicht der Sowjetunion auf das von ihr
mit groffem Propagandaaufwand in Anspruch genommene Interven-
tionsrecht aus den Art. 53 und 107 der UN-Charta zu erreichen und
die psychologisch wichtige Erklirung Moskaus zu erhalten, dafl die
Bundesrepublik keine Politik des Revanchismus und Revisionismus
betreibe.

d) Die praktische Gewaltverzichtspolitik der Bundesregierung ab
Januar 1970

Der vom 30. Januar bis 22. Mai 1970 gefithrte Meinungsaustausch
zwischen Staatssekretar Bahr und dem sowjetischen Auflenminister
Gromyko iiber Fragen, ,,die mit der Absicht beider Seiten zusammen-
hingen, ein Gewaltverzichtsabkommen zwischen der BRD und der
UdSSR zu schlieBen?, fithrte schlieflich am 12. August zur Unter-
zeichnung des Moskauer Vertrags. Am 7. Dezember 1970 wurde in
Warschau der deutsch-polnische Vertrag unterzeichnet. Beide Abkom-
men beschreiben und bestétigen einen Zustand, sie schaffen aber nach
Ansicht der Bundesregierung keine Rechtsgrundlage fiir bestehende
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Grenzen. Das politische Ziel dieser Vertrige ist die Normalisierung
der gegenseitigen Beziehungen in allen Bereichen. Sie enthalten einen
umfassenden Gewaltverzicht, d.h. nicht nur die Anwendung von Ge-
walt, sondern auch die Drohung mit Gewalt werden ausgeschlossen.

Das von Brandt anvisierte Nahziel seiner Deutschlandpolitik, das Ver-
hiltnis zwischen den beiden getrennten Teilen Deutschlands aus der
gegenwirtigen Verkrampfung zu 16sen, wurde mit den Vertrigen von
Moskau und Warschau auf eine neue und reale Grundlage gestellt. Nach
Auffassung der Bundesregierung verlangte dieses Ziel die Hinnahme des
gegenwirtigen territorialen status quo — festgelegt in Art. 3 des Moskau-
er Vertrages — in der Hoffnung, dafl es moglich sein wird, ,,durch Ent-
spannung und Zusammenarbeit einen ProzeB zu férdemn, der unna-
tiirliche und unmenschliche Teilungen iiberwinden hilft.**® Zur Fra-
ge der Grenzfestlegung erklirte Bundeskanzler Brandt nach seiner Riick-
kehr von der Vertragsunterzeichnung aus Moskau vor der Bundespresse-
konferenz: ,,Wir haben bei der Unterzeichnung des Vertrags in der Er-
kenntnis gehandelt, daB die Grenzen der Staaten in Europa, so wie sie
heute verlaufen — unabhingig davon, ob sie uns gefallen oder nicht oder
auf welcher rechtlichen Basis sie ruhen — unter Gewalt nicht verindert
werden diirfen. . . Die Absicht auch fritherer Regierungen haben wir in
die Tat, d.h. in eine vertragliche Verpflichtung umgesetzt.%*

Nach Auffassung der Bundesregierung und der Mehrzahl der mit
Staats- und Volkerrecht befaiten Juristen steht der Moskauer Vertrag
zum Streben nach deutscher Einheit nicht im Widerspruch.>® Er ent-
hilt weder ein ausdriickliches Wiedervereinigungsverbot — nur ein sol-
ches wiirde mit den Rechtssitzen des Grundgesetzes kollidieren —
noch schliefft er einvernehmliche Grenzverinderungen aus. Eine Ver-
fassungswidrigkeit des Moskauer Vertrags wire nur dann evident,
wenn der Nachweis gelinge, dafl die verantwortlichen politischen In-
stitutionen die Wiedervereinigung der beiden Teile Deutschlands als
Zielvorstellung aufgegeben hitten. Zweifel am Erfolg einer bestimm-
ten Politik reichen nicht aus. Im Gegensatz zur Auffassung Kimmi-
nichs*® liegt die Beweislast bei den Gegnern dieser Politik, nicht bei
der Bundesregierung. Mit dem von Moskau widerspruchslos entgegen-
genommenen und daher volkerrechtlich wirksamen ,,Brief zur deut-
schen Einheit* gelang es der Regierung Brandt/Scheel, die sogenannte
»,deutsche Option* juristisch offenzuhalten. Damit stimmte die Bun-
desregierung im Gegensatz zur Osterreichischen Erfahrung — Anschlufl-
verbot im Staatsvertrag vom Mai 1955 — keiner zweiten Ausnahme
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vom Grundsatz des Selbstbestimmungsrechts der Voélker zu. Die
sowjetische Regierung hat auBerdem wihrend der Moskauer Vertrags-
verhandlungen ihre urspriingliche Forderung nach vélkerrechtlicher
Anerkennung der DDR fallenlassen. Bahr dufierte sich in einem Fern-
seh-Interview mit Giinter Gaus vom Juni 1972 zur Frage der
staatlichen Einheit und deren Stellenwert wihrend der Moskauer
Verhandlungen: ,,Wenn man mit der Bundesrepublik und ihren Men-
schen ein gutes Verhiltnis schaffen will, dann kann man dies nicht,
indem man gleichzeitig sagt, die Tiir zur staatlichen Einheit wird da-
mit zugeschlagen. Das ist ein Widerspruch in sich selbst. Es geht nicht.
Es geht nur das eine oder das andere. Das war der Punkt, an dem die
Sowjetunion diesen schmerzhaften Prozefl, von dem Herr Gromyko
gesprochen hat, durchmachen muSite, dies zu sehen, daf} die Perspek-
tive fiir die deutsche Selbstbestimmung offen bleibt.**s”

Diese Aufierungen stiitzen die Auffassung der Bundesregierung, dafl
nichts geschehen sei, was einer Vereinigung der beiden deutschen
Staaten den Weg verbauen wiirde.

Die Ost- und Deutschlandpolitik der Regierungen Erhard und Kiesin-
ger hat plastisch gezeigt, daf} eine Verstindigung mit Osteuropa und
Fortschritte in der deutschen Frage nur im Zusammenwirken mit der
Sowjetunion mdglich sind. Die Griinde hierfiir liegen nicht nur in der
Tatsache, dafl eine aktive Osteuropapolitik gegen den Willen der Fiih-
rungsmacht des Warschauer Paktes nicht méglich ist, sondern auch in
der Position der UdSSR, als einer Grofimacht, die iilber wesentliche
Rechte in bezug auf Deutschland als Ganzes und Berlin verfiigt. Im
Punkt 5 des sogenannten ,,Bahr-Papiers* wird festgestellt, dafl der
Moskauer Vertrag und entsprechende Abkommen mit der DDR, Po-
len und der CSSR ,,ein einheitliches Ganzes bilden.® Dies bedeutet,
daf} der deutsch-sowjetische Vertrag als Rahmenabkommen fiir den
ganzen Warschauer Pakt konzipiert ist.

Mit dem Abschlufl des Moskauer Vertrags durchbrach die Sowjetunion
die von ihr selbst nachdriicklich unterstiitzte ,,Ulbricht-Doktrin*‘ von
1967, nach der die osteuropidischen Staaten erst dann ihr Verhiltnis
zur Bundesrepublik normalisieren sollten, wenn diese die DDR vol-
kerrechtlich anerkannt habe. Ohne auf dieser noch in der jiingsten
Vergangenheit als unabdingbar postulierten Voraussetzung zu beste-
hen, schloff Moskau mit der Bonner Regierung ein Abkommen, das
eine grundsitzliche Normalisierung der gegenseitigen Beziehungen
zum Inhalt hat; die von Ulbricht und Stoph stets hartnickig geforder-
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te bedingungslose Anerkennung der DDR wurde zum ersten Mal
nicht mehr von der Sowjetunion zur Bedingung fiir einen Ausgleich
mit Bonn gemacht. Bahr scheint es gelungen zu sein, seine sowjeti-
schen Gesprachspartner davon zu iiberzeugen, dafl mit einer vélker-
rechtlichen Anerkennung der DDR iiber Rechte verfiigt wiirde, die
beiden deutschen Staaten nicht zukommen und ausschlielich Rech-
te der Vier Michte sind. Staatssekretir Bahr, der die Moskauer Son-
dierungsgespriache auf deutscher Seite fithrte, berichtete in dem
schon erwihnten TV-Interview iiber diesen Teilaspekt seiner Verhand-
lungen: ,,Die volkerrechtliche Anerkennung, die die Sowjetunion ver-
langt hat, der DDR durch uns, war eben nicht akzeptabel. Das war
der Kernpunkt . . . Sie bleibt unakzeptabel, solange es die Rechte der
Vier Michte gibt; und es gibt sie, solange es keinen Friedensvertrag
gibt. Wenn dieser Kern der Sache nicht durchsetzbar gewesen wire
oder akzeptabel geworden wire fiir die Sowjetunion, hitte ich ohne
Erfolg abreisen miissen und wire auch abgereist.***°

Dariiber hinaus stimmte die sowjetische Regierung im ,,Bahr-Papier*
der zeitlichen Reihenfolge des von der Bundesregierung vorgeschlage-
nen Entspannungsfahrplans zu: Zuerst ein Abkommen zwischen den
beiden deutschen Staaten, dann Freigabe der Beziechungen der DDR
zu Drittstaaten und schliefilich ,,im Zuge der Entspannung in Euro-
pa* Aufnahme beider deutscher Staaten in die UNO.%°

2) Rechtswirksame vertragliche Vereinbarungen mit der DDR

Mit dem Abschlufl des Moskauer Vertrags entstand fiir die DDR eine
neue Lage. Durch die Unterzeichnung des Vierméchteabkommens
iiber Berlin und die dadurch notwendig gewordenen innerdeutschen
Erginzungsvereinbarungen war Ost-Berlin gezwungen, sich dem Bon-
ner Konzept zu fiigen und erst ilber Sachfragen zu sprechen, bevor
grundsitzliche Fragen des gegenseitigen Verhiltnisses zur Diskussion
standen.

Da die Regierung Brandt/Scheel davon ausgeht, dafl eine dauerhafte
Losung der deutschen Frage nur langfristig im europiischen Rahmen
und auf dem Wege einer Ost-West-Verstindigung erreicht werden kann,
lag es in der Konsequenz ihrer Politik, auf drei ostpolitischen Ebe-
nen Initiativen zu ergreifen. Parallel zu den vorbereitenden Gespri-
chen des deutschen Botschafters Allardt in Moskau im Dezember
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1969 iiber die Méglichkeiten eines Gewaltverzichtsabkommens mit
der Sowjetunion und einem Notenwechsel mit der Volksrepublik Po-
len im November und Dezember 1969 iiber die Voraussetzungen fiir
vertragliche Abmachungen zwischen Bonn und Warschau, bot Bundcs-
kanzler Brandt der DDR ,,Verhandlungen beiderseits ohne Diskrimi-
nierung auf der Ebene der Regierungen an, die zu vertraglich verein-
barter Zusammenarbeit fithren sollen . . . Ankniipfend an die Politik
ihrer Vorgingerin erklirt die Bundesregierung, dafi die Bereitschaft
zu verbindlichen Abkommen iiber den gegenseitigen Verzicht auf An-
wendulng oder Androhung von Gewalt auch gegeniiber der DDR
gilt. ¢

In seinem ersten ,,Bericht zur Lage der Nation* begriindet und prizi-
siert der Bundeskanzler sein Gespriachsangebot: ,,Die beiden Staaten
auf deutschem Boden sind nicht nur Nachbarn, sondern sie sind Teile
einer Nation mit weiterhin zahlreichen Gemeinsamkeiten. Was liegt
niher, als dafl-sie praktische Fragen méglichst verniinftig miteinander
regeln? Wir sind dazu bereit. Wir sind bereit, jene Vereinbarungen
schaffen zu helfen, die auf den Gebieten der Wirtschaft, der Wissen-
schaft, des Verkehrswesens und der Post, der Kultur, des Sports, des
Informationsaustausches usw. zu beiderseits akzeptablen Regelungen
fiihren kénnen . . . Die Bundesregierung schligt der Regierung der
DDR Verhandlungen auf der Basis der Gleichberechtigung und Nicht-
diskriminierung iiber den Austausch von Gewaltverzichtserklarungen
vor . . . Jede Seite mufl dabeli frei sein, alle Punkte auf den Tisch zu
legen, die sie zu erdrtern wiinscht. 2

Wihrend die Regierung der Grofien Koalition und ihre Vorgingerin
davon ausgegangen waren, dal das Regime in Ost-Berlin, dem man-
gels demokratischer und moralischer Legitimation eine eigene Staat-
lichkeit nicht zugebilligt wurde, nicht iiber die Fahigkeit verfiige,
rechtsverbindliche Vertrige im Namen der 17 Millionen Deutschen
im anderen Teil der Nation zu schlieBen, sollen nach Auffassung der
neuen Regierung vertragliche Vereinbarungen mit der DDR dazu bei-
tragen, die Spaltung des deutschen Volkes zu iiberwinden und den
Fortbestand der deutschen Nation zu sichern. ,,Es sollte klar sein*

— so erlduterte Brandt in einem Interview mit dem Zweiten Deut-
schen Fernsehen am 29. Mirz 1970 —, ,,daB8 die vertraglichen Verein-
barungen, zu denen man am Schluff von Verhandlungen zwischen der
DDR und uns kommen muf}, rechtswirksam sein miissen, so rechts-
wirksam wie Vertrige, die jeder der beiden mit dritten Staaten abge-
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schlossen hat oder abschliet . . . Es muf} ja darum gehen, eine reale
Verbesserung des Verhiltnisses zueinander zustande zu bringen und
dies auch formell zu bestitigen.*%?

Eine Grofie Anfrage der CDU/CSU-Fraktion zur Deutschland-, Ost-
und Europapolitik der Bundesregierung gibt der SPD/FDP-Koalition
am 15. Mirz 1970 Gelegenheit, ihre deutschlandpolitische Strategie
umfassend und in Einzelheiten darzulegen: ,,Die Bundesregierung

hat nichts unternommen, was die Spaltung Deutschlands vertieft hit-
te. Sie hat die Spaltung so tief vorgefunden, wie sie als Ergebnis der
Entwicklung friiherer Jahre inzwischen geworden war. Um zu verhin-
dern, daf} diese tatsichliche, fithibare Vertiefung sich auch in Zukunft
weiter fortsetzt, hat die Bundesregierung mit dem praktischen Ver-
such begonnen, wenigstens die Trennung zu mildern, solange die Spal-
tung nicht iiberwunden werden kann. Um dies zu erreichen, sind Ge-
spriche und Abmachungen zwischen den beiden Staaten notwendig,
die heute in Deutschland existieren. Dies zu erkennen und festzustel-
len, ist Voraussetzung fiir die Verbesserung der unnatiirlichen Ver-
héltnisse zwischen beiden Teilen Deutschlands . . . Sicher ist nur, da
ohne solche Gespriche Verbesserungen der Lage nicht erreicht wer-
den kénnen . . . Niemand aber hat und wird den Menschen der DDR
Selbstbestimmung dadurch verschaffen konnen, dafy er das Recht dar-
auf beschwort, 64

Trotz der prinzipiellen Gegensitze zwischen der Bundesrepublik und
der DDR versuchte die Regierung Brandt/Scheel, bestimmte Formen
der Koexistenz mit dem anderen Teil Deutschlands zu finden — Ko-
existenz, die Brandt schon im Oktober 1962 in Vorlesungen an der
amerikanischen Harvard-Universitit als ,,Zwang zum Wagnis‘ und
»Frage der Existenz iiberhaupt* bezeichnet hatte.5®

Die von der Bundesregierung angestrebte lingere Periode des friedli-
chen Nebeneinander der beiden deutschen Staaten und des westlichen
und stlichen Europa, impliziert vermutlich stillschweigend die nicht
offiziell artikulierte Erwartung, dafl dadurch eine allm#hliche Anni-
herung im Sinne der Konvergenztheorie durchaus méglich werden
koénnte, ,,weil die Notwendigkeiten der modernen Industriegesell-
schaft in West und Ost zu Mafinahmen, Entwicklungen, auch Refor-
men zwingen, unabhingig davon, welche politischen und gesellschaft-
lichen Bedingungen gegeben sind.*“%¢
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3) Die sogenannte ,,Scheel-Doktrin‘

Die ersten AufSerungen der neuen Regierung machten deutlich, daf
die Bonner Entscheidungstriger die bisher betriebene strikte Nicht-
anerkennungspolitik der DDR nicht mehr prinzipiell weiterfithren
wollten, sondern nur noch aus taktischen Griinden an ihr festhielten.
Erstmalig wurde das Mittel der auswirtigen Nichtanerkennungspoli-
tik — instrumentalisiert durch die ,,Hallstein-Doktrin‘* — nicht mehr
in den Dienst eines fiktiven Zieles, der Wiedervereinigung, gestellt,
sondern eine funktionale Verbindung zwischen Nichtanerkennung
der DDR durch Drittstaaten und Erreichung eines realisierbaren for-
malisierten innerdeutschen modus vivendi hergestellt. Nichtanerken-
nung und Hallstein-Doktrin wurden — wie End formuliert — ,,von
Zwecken zu Mitteln herabgestuft*®” und damit zu operativen Instru-
menten einer dynamischen Gesamtpolitik.

Offiziell artikuliert wurde diese neue Strategie erstmalig in einem
ssnur zur persdnlichen Unterrichtung* eingestuften Runderlal Aufien-
minister Scheels an die diplomatischen Missionen der Bundesrepublik
im Ausland, der am 6. November 1969 von der Tageszeitung ,,Die
Welt** veréffentlicht und in der Folgezeit von Scheel selbst in Inter-
views und Reden bestitigt wurde. Der Aufienminister deutete den In-
halt der angeblich bereits am 7. Oktober den deutschen Botschaftern
im Ausland iibermittelten Dienstanweisung schon am 31. Oktober in
einem Interview mit Associated Press an: ,,Vertragliche Vereinbarun-
gen mit der DDR sollen dazu beitragen, die Spaltung unseres Volkes
zu itberwinden. Deshalb wird sich auch unsere Haltung zu den Aufen-
beziehungen der DDR danach bestimmen, wieweit Ost-Berlin auf un-
sere Bemiihungen, iiber ein geregeltes Nebeneinander zu einem Mit-
einander zu kommen, eingeht. Von den anderen Staaten erwarten
wir, daf} sie bis zur Regelung dieses Verhiltnisses die Frage der inter-
nationalen Stelling der DDR nicht prajudizieren und damit die inner-
deutschen Bemihungen nicht beeintrichtigen.*®®

Diese Ausfithrungen Scheels nehmen den Inhalt seines Runderlasses
schon vorweg: ,,Die Bundesregierung wird weiterhin alles tun, damit die
beiden Teile Deutschlands fiireinander nicht zum Ausland werden. Des-
halb wird sich auch unsere Haltung zu den Aufienbeziehungen der
DDR nach dem innerdeutschen Sonderverhiltnis bestimmen, das mit
Ost-Berlin in Verhandlungen geregelt werden mu8 . . . Eine interna-
tionale Anerkennung der DDR im bilateralen und multilateralen Be-
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reich ohne Riicksicht auf eine vorherige Regelung des Verhiltnisses
beider Teile Deutschlands zueinander wiirde die Bereitschaft Ost-Ber-
lins zu innerdeutschen Regelungen beeintrichtigen . . . Wir versuchen
die Frage der Aufienbeziehungen der DDR als Mittel zur Forderung
eines innerdeutschen Modus vivendi nutzbar zu machen . . . Wir be-
handeln Staaten, die die DDR volkerrechtlich anerkennen, nicht nach
dem Schema ,Unfreundlicher Akt mit automatischen Sanktionen®,
sondern nach der jeweils gegebenen Interessenlage der Bundesrepu-
blik.* Die Botschafter seien aufgefordert, ,,einseitigen Anerkennungs-
bestrebungen der DDR weiterhin entgegenzuwirken®. Die Bonner
Haltung zu den internationalen Beziehungen der DDR hinge wesent-
lich davon ab, ,,0b Ost-Berlin auf unsere Bemiithungen zu einem gere-

gelten Modus vivendi eingeht*.®

Am 8. November bestitigte Scheel auf dem Berliner FDP-Parteitag
den von der ,,Welt* publizierten Inhalt seines Runderlasses.”

In der Aussprache iiber den ,,Bericht zur Lage der Nation 1970 be-
zeichnete der AuBenminister am 15. Januar 1970 die neue Bonner
Taktik als ,,dynamisches Element, insofern nidmlich, als es die inter-
nationale Respektierung der DDR von dem Maf an Einsicht abhin-
gig macht, das die Regierenden in Ost-Berlin fiir den Wunsch der eu-
ropidischen Volker nach friedlicher Anniherung und fiir die Bediirf-
nisse der Menschen in Deutschland an den Tag legen . . . Die Welt
wird die DDR danach beurteilen, ob sie im Verhiltnis zur Bundesre-
publik Vernunft und Mafiigung zeigt und dadurch die Verwirklichung
einer europiischen Friedensordnung férdert oder nicht.*”!

Ende Mai 1970 prizisiert Scheel in einem Interview mit dem Nach-
richtenmagazin ,,Der Spiegel*‘ diese Strategie und berichtet Gber die
ersten Erfahrungen und Reaktionen mit bzw. auf die modifizierte
Haltung der Bundesregierung. Die Frage, ob mit der Anerkennung
der DDR durch Algerien — das nordafrikanische Land hatte als 23.
Staat am 20. Mai 1970 diplomatische Beziehungen zu Ost-Berlin auf-
genommen — der Damm, den Bonn gegen eine Anerkennung der DDR
durch dritte Staaten zu halten versucht habe, zerbréckele, verneint
Scheel: ,,Vielmehr haben manche Linder, die mit dem Gedanken
spielten, diplomatische Beziehungen mit der DDR aufzunehmen, ihr
Vorhaben wegen des innerdeutschen Dialogs wieder zuriickgestellt.
Denn es schien diesen Lindern — das weif$ ich aus persénlichen Ge-
sprichen — eine sinnvolle Politik zu sein, die Regelungen der inner-
deutschen Fragen und damit auch die Regelung europiischer Fragen
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auf eine F riedensordnung hin vorausgehen zu lassen, bevor sie sich
selber fiir eine Anderung ihrer bisherigen volkerrechthchen Beziehun-
gen zu den beiden Teilen Deutschlands entschléssen . ... Das ist ja
keine Waffe. Es ist ein von unseren Verbiindeten und v1e.len anderen
Landern in der Welt richtig verstandenes politisches Verhalten. Sie
wissen, dafl wir eine Gesamtkonzeptlon haben, die einer dauerhaften
und sicheren Friedensordnung in Europa dienen soll. Sie honorieren
dies . . . Es gibt iiberhaupt niemanden in der Dritten Welt, der einen
Vortell davon hitte, wenn lediglich die internationale Position der
DDR verbessert wiirde. Aus der Sicht der ausldndischen Regierungen
kommt es nicht darauf in erster Linie an. Jeder auslindische Ge-
sprachspartner sagt, wichtig ist, dal etwas Positives fiir die Menschen
in Deutschland herauskommt . . . Unser Verhalten ist auf unsere Ge-
samtpolitik abgestimmt. Es ist dynamisch, nicht starr: Deshalb ist es
fiir viele Lander ein wesentlicher Faktor bei ihren Uberlegungen und
Entscheidungen.*"?

Obwohl sich die neue Regierung Brandt/Scheel mit ihrer befristeten
und hinsichtlich der Sanktionen abgeschwichten Nichtanerkennungs-
strategie selbst dazu bekannte, die DDR von der internationalen Poli-
tik nicht mehr grundsitzlich auszuschlieBen und es lediglich eine Fra-
ge der Zeit war, bis die Mehrzahl der Staaten diplomatische Beziehun-
gen zu Ost-Berlin aufgenommen haben wiirde, gelang es den Bonner
Entscheidungstrigern, die Frage der Freigabe der Aufienbeziehungen
der DDR als Verhandlungsposition im innerdeutschen Dialog einzu-
setzen und gegebenenfalls fiir die Deblockade der internationalen
‘Stellung Ost-Berlins Konzessionen in Richtung auf ein hinreichend
formalisiertes innerdeutsches Verhiltnis im Sinne Bonns zu erhalten.
Die Stirkung der internationalen Position der DDR hing nun von ih-
rer Bereitschaft ab, den Bonner Vorstellungen iiber einen beide Sei-
ten zufriedenstellenden innerdeutschen modus vivendi zumindest Be-
achtung zu schenken und jhren harten Konfrontationskurs flexibler
zu gestalten.

Da die mit Bonn verbiindeten oder befreundeten Staaten die Bitte der
Regierung Brandt/Scheel akzeptierten, die Anerkennung der DDR bis
zu einer Regelung des besonderen innerdeutschen Verhaltnisses zu-
riickzustellen, war Ost-Berlin gezwungen, seine Aufienbeziehungen
iiber den Umweg einer grundsitzlichen innerdeutschen Regelung zu
verbessern. Die Tatsache, dal zwischen dem Amtsantritt der sozialli-
beralen Regierungskoalition Ende Oktober 1969 und der Paraphie-
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rung des zwischendeutschen Grundvertrages Anfang November 1972
nur zehn Staaten — davon sieben afrikanische — die DDR vélkerrecht-
lich anerkannten, zeigt, dafl es der Bundesrepublik gelang, ihre Stra-
tegie zwar befristet aber erfolgreich zu institutionalisieren. Da 1971
und 1972 lediglich jeweils zwei Staaten mit der DDR diplomatische
Bezichungen aufnahmen und zwischen Paraphierung des Grundver-
trages und Ende des Jahres 1972 insgesamt 23 Staaten ihr Verhiltnis
zu Ost-Berlin normalisierten”, ist der Zusammenhang zwischen der
internationalen Stabilisierung der DDR und dem Abschluf} einer
grundsitzlichen innerdeutschen Regelung unverkennbar.

Verfolgt man die Entstehung und Entwicklung des verinderten Bon-
ner Kurses gegeniiber der DDR und ihren Aulenbeziehungen, so st68t
man bereits in der Endphase der Grofien Koalition auf Aufierungen
von ,,decision-makers®, die die seit Oktober 1969 operationalisierte
Strategie andeuten.

Aufenminister Brandt nimmt in einer Rede vor der Gesellschaft fiir
Auslandskunde am 20. Mai 1969 in Miinchen das Kernstiick der neuen
Konzeption in Umrissen schon vorweg: ,,Eine Anerkennung der DDR
durch dritte Staaten wird fiir uns insbesondere solange als unfreund-
licher Akt anzusehen sein, wie die DDR im innerdeutschen Verhilt-
nis ihre intransigente und béswillige Haltung nicht modifiziert. Im
iibrigen ist es logisch, daf die von uns erstrebte innerdeutsche Anni-
herung, die Enwicklung von der innerdeutschen Konfrontation zur
innerdeutschen Kooperation, sich in den internationalen Bereich fort-
setzen wiirde.*”*

Zum ersten Mal wird hier eine Verbindung zwischen der internatio-
nalen Position der DDR und Fortschritten bei der Entwicklung des
innerdeutschen Verhiltnisses hergestellt, was darauf schliefen lafit,
daB die von Auflenminister Scheel verkiindete ,,Doktrin® schon wih-
rend der Grofien Koalition — vermutlich im von Egon Bahr geleiteten
Planungsstab des Auswirtigen Amtes, der ab 1967 deutschlandpoliti-
sche Alternativen erarbeitete — operativ vorbereitet wurde.

Die DDR reagierte auf die neue Strategie der sozialliberalen Regie-

rung zunichst abwartend-gemifBigt. In einer kurzen Notiz teilte das
,Neue Deutschland* am 3. November 1969 seinen Lesern die Exi-

stenz der Scheel’schen Dienstanweisung mit und zitierte statt eines
eigenen Kommentars lediglich die Meinung zweier deutscher Tages-
zeitungen zum AA-Runderla8.”
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Walter Ulbricht bezeichnete in einem Referat auf der 12. Tagung des
ZK der SED am 12. Dezember — seiner ersten offiziellen Stellung-
nahme zum Bonner Regierungswechsel — die Haltung der SPD/FDP-
Koalition gegeniiber den Aufienbeziechungen der DDR als ,,die alte
Hallstein-Doktrin mit etwas verinderter Phraseologie*.”®
DDR-Ministerprisident Stoph hob in seinen Ausfithrungen wahrend
der innerdeutschen Gipfeltreffen in Erfurt und Kassel im Frithjahr
1970 besonders den diskriminierenden Charakter der Bonner Haltung
hervor und griff die ,,fortgesetzte Anwendung des Alleinvertretungs-
anspruchs und der Hallstein-Doktrin*“”” scharf an.

End legt das primér politisch-psychologische Motiv fiir die Ablehnung
der ,,Scheel-Doktrin® durch die SED-Fihrung frei: ,,Dieses modifi-
zierte Vorgehen barg fiir die DDR den Nachteil, daf} es von der Bun-
desrepublik abhing, wann die Blockade der DDR aufgehoben wiirde.
Volkerrechtssubjektivitit, Anerkennung und Zulassung der DDR zur
internationalen Arena waren damit nicht originir entstanden, sondern
von der Bundesrepublik zugestanden; war die universelle auswartige
Souverinitidt der DDR nur Folge einer Konzession der Bundesrepu-
blik so konnte das als Beweis der Statusinkongruenz der beiden deut-
schen Staaten angesehen werden.*"
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III. Das methodische Vorgehen der Regierung Brandt/Scheel und
die Haltung der parlamentarischen Opposition in der
Bundesrepublik

Das methodische deutschlandpolitische Vorgehen der sozialliberalen
Koalitionsregierung war in der Anfangsphase einerseits vom Willen
der neuen Regierung gekennzeichnet, neue Akzente zu setzen, ande-
rerseits von der Absicht, die Kontinuitit der westdeutschen Aufien-
politik aufrecht zu erhalten, d.h. drastische Anderungen wegen des
fehlenden innenpolitischen Konsenses zu vermeiden.

Die in der Regierungserklarung von Bundeskanzler Brandt vorgenom-
mene vorsichtige deutschlandpolitische Kurskorrektur und die ersten
einseitigen, begrenzten und mehr symbolischen Schritte seiner Regie-
rung, die eine kalkulierte Konzessionsbereitschaft signalisierten, las-
sen auffillige Parallelen zu ,,gradualistischen® Verhaltensweisen er-
kennen. Das von Charles Osgood' und Amitai Etzioni®> theoretisch
aufbereitete und von Prisident Kennedy 1963 in Ansitzen praktizier-
te Konzept des ,,Gradualismus®, der ,,wechselseitigen Initiative‘‘, geht
davon aus, dal durch begrenzte unilaterale und psychologisch geziel-
te Gesten, die wechselseitig beim Adressaten eine Erwiderung ausls-
sen sollen, eine Umkehrung der psychologischen Eskalation und da-
mit eine Spannungsverminderung erreicht wird.

Indem die Regierung Brandt/Scheel die DDR nicht nur als Staat be-
handelte, sondern sie auch als Staat bezeichnete3, d.h. sie als solchen
de facto anerkannte und ihr rechtsverbindliche, offizielle Verhand-
lungen auf Regierungsebene anbot, demonstrierte sie nicht nur ihr be-
grenztes Entgegenkommen, sondern begann dariiberhinaus, normati-
ve Betrachtungsweisen durch sozialpsychologisch angelegte und lang-
fristig wirkende Verhaltensstrategien zu ersetzen, die auf einen Ab-
bau der innerdeutschen Freund-Feind-Schemata zielten und weitere
vertrauensbildende Mafinahmen ermdoglichen sollten. Ob das graduel-
le Verfahren der neuen Regierung geplant oder spontan war, ist — so
End — ,,schwer auszumachen; der Gradualismus entsprach dem Zeit-
geist der Entspannung, und so wird man eher eine unbewufite Uber-

nahme gradualistischer Ansitze annehmen kénnen‘.*

Die psychologischen und innenpolitischen Schwierigkeiten, denen
sich die SPD/FDP-Regierung am Anfang ihrer Amtszeit gegeniibersah,

78



beschriecb Egon Bahr am 3. August 1970 im Deutschen Fernsehen:
,.In der Theorie ist die Ostpolitik vollig klar fast schon seit der Gro-
Ben Koalition. In dem Augenblick, in dem man das tut, was in der
Theorie scheinbar akzeptiert ist, ergeben sich eklatante Kliifte zwi-
schen 6ffentlichem Bewufitsein und der Theorie. Das heif3t, Men-
schen miissen erst nachvollziehen. Wir haben, glaube ich, in dieser
Bundesrepublik schon lange so getan, als ob eine Erklarung bereits
Politik wire. Wenn man sagt, man méchte den Ausgleich mit dem
Osten, stimmt jeder zu. Wenn man sagt, wir kénnen den Krieg nicht
nachtraghch gewinnen, stimmt jeder zu. Wenn man dieses iibersetzt
in praktische politische Handlungen, so sind viele Leute erschrocken.
Die Grunderkenntnis ist, dafl Deutschland zu schwach geworden ist,
um originir und selbstindig Weltpolitik machen zu kénnen.®

Obwohl die Regierung Brandt/Scheel mit ihrem modifizierten deutsch-
landpolitischen Ansatz fast ganz auf der Linie eines 6ffentlichen Mei-
nungsumschwungs lag, der sich in den Massenmedien und in den Par-
teien abzeichnete und fiir eine Revision der ,,Anti-DDR-Politik* der
bisherigen Administration votierte®, wurde die ,,neue* Politik der
sozialliberalen Regierung von der parlamentarischen Opposition als
Erdrutsch angesehen und als zu nachgiebige Haltung in substantiellen
Fragen bekdmpft. Die harte Haltung der Opposmon hatte fiir das
deutschlandpolitische Vorgehen der Regierung eine Doppelfunktion.
Sie ,,hinderte einerseits die Regierung an zu drastischen Veranderun-
gen, andererseits steigerte sie den Wert des Entgegenkommens der Re-
gierung in den Augen der DDR, das heifit, der DDR wurde erst vor
dem Hintergrund der Oppositions-Alternative deutlich, was sie erwar-
tete, wenn sie auf das Nachgeben der Regierung nicht einging, und
daf} die Erwartung weiterer Konzessionen angesichts der geringen Ela-
stizitdt des innenpolitischen Konsensus in der Bundesrepublik weder
zumutbar noch realistisch war.*’

Dem Vorwurf der CDU/CSU-Opposition, die Bundesregierung habe
mit threr Formel von den ,,zwei Staaten in Deutschland* eine Zwei-
Staaten-Theorie aufgestellt, begegnete Brandt mit dem Hinweis, dafl
seine Regierung zur Kenntnis habe nehmen miissen, ,,daf} sich eine
Zwei-Staaten-Realitit auf deutschem Boden entwickelt hat, nicht ei-
ne Theorie, sondern ein beklagenswertes Stiick Wirklichkeit . . . die
uns allen bekannten Rechtspositionen, die ich gar nicht iiber Gebuhr
reduzieren will, haben keinem Berliner geholten, seine Familie im an-
deren Teil der Stadt zu sehen. Sie haben mich nicht davor bewahrt,
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den GeBler-Hut griiien zu miissen, Papiere vorzeigen und Gebiihren
entrichten zu miissen. Nein, das geht alles eine gewisse Zeit, aber
dann kommt man zu dem Punkt . . . wo man sagt: die Formeln rei-
chen nicht mehr aus. Man mu8 sich, so schwer es auch sein mag, von
den Formeln frei machen, um zu Lsungen zu kommen. Aufgabe
der Politik ist es, zu verhindern, dafl eine Besserung der Verhiltnisse
.. . in der Zukunft durch Formeln der Vergangenheit unmoglich ge-
macht wird.*®

Diese AuBlerung Brandts legt nicht nur die divergierenden Auffassun-
gen zwischen CDU/CSU und der Regierung aus SPD und FDP frei,
sie macht auch den methodischen Neuansatz der Regierung Brandt/
Scheel in der Deutschlandpolitik sichtbar.

Freiherr von und zu Guttenberg gibt im Gegenzug mit seiner bekannt
gewordenen Bundestagsrede vom 27. Mai 1970 das deutschlandpoli-
tische Konzept der CDU/CSU wieder, wenn er ausfiihrt: ,,Wir, die
CDU/CSU, sind nicht bereit, sogenannte Realititen zu achten, zu re-
spektieren oder gar anzuerkennen, die den Namen ,Unrecht’ tragen.
Wer immer dieser Debatte hier oder im Lande oder drauien in der
Welt zuhért, mufl wissen, daf} dies das letzte, das entscheidende und
das nicht aufhebbare Motiv fiir die Deutschlandpolitik der Christlich-
Demokratischen und der Christlich-Sozialen Union ist.*®

Herbert Wehner hingegen formulierte sarkastisch, es gehe darum, ,,0b
wir als eine Statue des Ankligers stehen bleiben und verwittern méch-
tem”.1°

Wihrend die Opposition den moralisch-juristischen Anspruch zur
Grundlage ihres deutschlandpolitischen Programms macht, weist die
Regierung mit Nachdruck darauf hin, ,,dal mit den Partnern des
Warschauer Pakts Regelungen nicht zu erreichen sind, wenn man
nicht von der Notwendigkeit ausgeht, auch mit Ost-Berlin zu Rege-
lungen auf dem Boden der Gleichberechtigung und der Nichtdiskri-
minierung zu gelangen. Das ist in der Tat die Situation.“!! Aus die-
ser Uberlegung heraus hat die Regierung Brandt/Scheel mit dem prak-
tischen Versuch begonnen, durch Gespriache und Abmachungen mit
der DDR die Trennung des deutschen Volkes zu mildern.

Aufenminister Scheel definiert in einem Vortrag iiber aktuelle Fra-
gen der deutschen Auenpolitik am 28. Januar 1970 noch einmal
den Ausgangspunkt der Bonner Deutschlandpolitik: ,,Wir gehen aus
von der faktischen Existenz der DDR als eines zweiten Staates inner-
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halb der einen deutschen Nation. Sie zu leugnen, wire absurd. Sie

zur Kenntnis zu nehmen und zu respektieren, bedeutet aber doch

nicht Zustimmung zur politischen Ordnung und Gesellschaftsform
dieses Staates.*!?

81



IV. Exkurs: Die ost- und deutschlandpolitische Strategie der
sozialliberalen Koalitionsregierung und die sowjetische
Westeuropapolitik seit 1969

Seit dem Frithjahr 1969 ist zwischen der ost- und deutschlandpoliti-
schen Strategie der Bundesrepublik und der sowjetischen Westeuro-
papolitik ein besonderer Zusammenhang unverkennbar. Bis Anfang
1969 hielt Moskau an weitgehenden Vorbedingungen fiir Verhand-
lungen iiber einen Gewaltverzicht mit Bonn fest: Anerkennung aller
bestehenden Grenzen in Europa, Verzicht der Bundesrepublik auf
den Alleinvertretungsanspruch, Anerkennung der Ungiiltigkeit des
Miinchener Abkommens von Anfang an, Mafinahmen gegen den wie-
derauflebenden Neonazismus, Anerkennung der ,,selbstiandigen poli-
tischen Einheit West-Berlin und Abschluf} eines Gewaltverzichtsab-
kommens mit der DDR in vélkerrechtlich verbindlicher Form.!

Am 17, Mirz 1969 wandten sich die Warschauer Pakt-Staaten in Bu-
dapest mit dem Appell an die europaischen Linder, eine europiische
Sicherheitskonferenz einzuberufen, an der die Mitgliedstaaten beider
Blocke gemeinsam mit den neutralen Staaten teilnehmen sollten. Der
noch 1966 und 1967 erhobene Katalog von Anerkennungsforderun-
gen an die Adresse Bonns als Vorbedingung jeder Normalisierung der
Bezichungen zur Bundesrepublik wurde in dem Budapester Doku-
ment? nicht mehr als unabdingbare Voraussetzung fiir Verhandlun-
gen mit der Bundesrepublik formuliert. Erstmalig machten die Unter-
zeichnerstaaten der Budapester Erklirung die Erfiilllung der bekann-
ten Forderungen nicht mehr zur Voraussetzung fiir das Zustandekom-
men einer Konferenz iiber Fragen der europiischen Sicherheit.> Be-
sonders die DDR hatte die Erfiillung weitgehender Forderungen an
die Adresse der Bundesrepublik zu einer Voraussetzung fiir jedes in-
nerdeutsche Gespriach gemacht.

Auffillig war ferner der relativ geméfiigte Ton gegeniiber der Bundes-
republik und die Vermeidung aller Schirfen gegeniiber dem Westen.
Regelmiflig gebrauchte Begriffe wie ,,Alleinvertretungsanmafiung*
und die iibliche Herausstellung der ,,selbstindigen politischen Einheit
West-Berlin® fehlten in der Budapester Deklaration. Ferner ist ledig-
lich von der ,,Anerkennung der Existenz der DDR* die Rede und
nicht mehr von einer volkerrechtlichen Anerkennung.
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Dem ,,Budapester Signal*“ kam vor dem Hintergrund der seit Anfang
1969 innerhalb der Grofien Koalition gefithrten Diskussionen iiber
den kiinftigen Kurs der deutschen Ostpolitik besondere Bedeutung
zu, denn aus sowjetischer Sicht bot sich hier die Chance, die Entwick-
lung der deutschen Politik zu beeinflussen und ein Nahziel der sowje-
tischen Europapolitik — die Anerkennung der DDR und ihrer Gren-
zen — in relativ kurzer Zeit zu erreichen.

Mit dem Budapester Appell begann eine neue aktive Phase der sowje-
tischen Europapolitik, die seit dem Einmarsch der Warschauer Pakt-
Staaten in die CSSR stagnierte. Mit der militdrischen Intervention

in der Tschechoslowakei entschied sich die Sowjetunion fiir die Tren-
nung der beiden — bisher als untrennbar postulierten — Ziele ihrer
Europapolitik. Sie riumte dem Ziel der Stabilisierung und Legitimie-
rung ihres osteuropiischen Machtbereiches Vorrang ein vor der beab-
sichtigten Sprengung des westlichen Biindnisses und der Hinausdran-
gung der USA aus Europa. Konsequenz ihres Verhaltens war es, dafl
sie mit der Verfolgung ihres Primérzieles ihrem zweiten Ziel den Bo-
den entzog, denn das nordatlantische Biindnis, das vor dem sowjeti-
schen Einmarsch in die CSSR einem schleichenden Zerfall entgegen-
zugehen schien, wurde durch das militirische Vorgehen der Warschau-
er Pakt-Staaten stabilisiert und reaktiviert. Die erfolgreiche Fort-
setzung einer aktiven sowjetischen Europapolitik schien damit zu-
nichst unmdoglich geworden zu sein.

Vor diesem Hintergrund betrachtet, stellte der Budapester Appell
vom Mirz 1969 einen neuen Akzent in der sowjetischen Europapoli-
tik dar. Nach der Befestigung ihres osteuropiischen EinfluSbereiches
und der Erstickung der reformkommunistischen Ansédtze im Sommer
1968 legte die Sowjetunion ihre passive Rolle gegeniiber Westeuropa
ab und warb mit groBem Propagandaaufwand fiir ihr europiisches Si-
cherheitskonzept.* Damit zielte Moskau auf eine deutlich erkennba-
re Synchronisierung seiner européischen Zielvorstellungen ab. Der be-
vorstehende Wahlkampf in der Bundesrepublik, in dessen Zentrum
vermutlich der Streit um das Fiir und Wider einer ,,neuen Ostpolitik*
stehen wiirde und die damit verbundene Diskussion in der westdeut-
schen Offentlichkeit iiber den kiinftigen Kurs der Ost- und Deutschland-
politik er6ffneten der Sowjetunion die Chance, ,,das ,defensive* Nahziel,
die internationale Anerkennung der DDR, auch getrennt von dem zur
Zeit unerreichbaren ,offensiven Fernziel, der Sprengung des westli-
chen Biindnisses, zu erreichen.*®
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Das Verhandlungsangebot Moskaus an die Adresse der Bundesrepu-
blik wertet Lowenthal als Signal, ,,dafl sie im Falle ihrer Bereitschaft
zu einem Modus vivendi auf der Grundlage des Status quo auch in
der Lage sein wiirde, in Vorverhandlungen Gegenbedingungen zu stel-
len. Nach der Natur der Lage mufiten diese Gegenbedingungen sich
vor allen Dingen auf die Sicherheit West-Berlins und die Anerkennung
seiner Bindungen an die Bundesrepublik beziechen . . . Es war daher
logisch, daf im gleichen Frithjahr 1969, in dem die Sowjetunion das
Signal von Budapest gab, sie sich auch zur Aufnabme von Viermich-
te-Verhandlungen iiber Berlin grundsitzlich bereit erklirte; und die-
se Verhandlungen gewannen eine neue Bedeutung, sobald Ende 1969
mit dem Antritt der Regierung Brandt die Auseinandersetzung in der
Bundesrepublik grundsitzlich entschieden und die Befiirworter von
Verhandlungen iiber einen Modus vivendi auf der Grundlage des Sta-
tus quo zur Macht gekommen waren.

Das Umschwenken der sowjetischen Europapolitik muf allerdings
auch oder besonders in globalen Dimensionen, d.h. in der weltpoliti-
schen Konstellation betrachtet werden.”

Zwei Faktoren der internationalen Politik am Ende der sechziger Jah-
re scheinen die Ausrichtung der sowjetischen Aufienpolitik wesent-
lich beeinfluf$t zu haben: Der Riickzug der USA aus dem Vietnam-
krieg, die damit der Auseinandersetzung mit der UdSSR in Europa
und Nahost wieder hohere Prioritit einzurdumen schien und die Riick-
kehr der Volksrepublik China auf die weltpolitische Bithne. Die dar-
auffolgende diplomatische Offensive Pekings, mit dem Ziel gefiihrt,
seine Beziehungen in allen Teilen der Erde wieder zu normalisieren,
sparte lediglich Moskau aus. Seit dem Frithjahr 1969 ging die Volks-
republik China auf Konfrontationskurs mit der Sowjetunion — die
erbitterten Gefechte am Ussuri im Mirz 1969 machten dies besonders
deutlich. Die starken Spannungen zwischen Moskau und Peking be-
deuteten fiir die sowjetische Gesamtpolitik eine erhebliche Belastung.

Auf diese weltpolitische Konstellation reagierten die sowjetischen
Entscheidungstriger mit einem globalen Abtasten von Entlastungs-
maoglichkeiten an beiden Flanken. Als aussichtsreich erwiesen sich die
im November 1969 aufgenommenen Gesprache der beiden Superméch-
te iiber eine Begrenzung ihrer strategischen Rilstungen. Aus zwei
Griinden mufite Moskau an diesem Dialog Interesse haben. Die enorm
steigenden Ristungskosten der Sowjetunion bei im Vergleich zu den
USA geringem Bruttosozialprodukt, die der sowjetischen Bevolke-
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rung einen permanenten Konsumverzicht auferlegen, sowie der tech-
nologische Riickstand vor allem in der Computertechnik, mufiten

die Bereitschaft der UdSSR steigern, das SALT-Projekt in Angriff zu
nehmen. Dariiber hinaus diirfte auch die stindig wachsende Belastung
der sowjetischen Wirtschaft durch Wirtschafts- und Militarhilfe fiir
Staaten der dritten Welt ein nicht zu unterschitzender Faktor gewe-
sen sein. Moskaus Militarhilfeausgaben lagen allein von 1954 bis 1970
bei etwa 6,8 Milliarden Dollar, seine Wirtschaftshilfeausgaben bei 7
Milliarden Dollar. Pro Jahr wendet die Sowjetunion fiir Wirtschafts-
und Militirhilfe insgesamt zwischen 2,5 und 4 Milliarden Dollar auf,
was knapp 1 % des sowjetischen Bruttosozialproduktes entspricht.
Wihrend die Belastung des Bruttosozialproduktes durch Riistungs-
und Verteidigungsausgaben in den USA bei 8 % liegt, schneidet die
Sowjetunion mit einem Anteil von 11 % wesentlich schlechter ab.?
Allerdings kommt Héhmann in seiner Studie zum Verhiltnis von
Wirtschaftslage und Westpolitik in der UdSSR zu dem Schluf}, dafl
die wirtschaftspolitische Entwicklung der UdSSR Entspannungspoli-
tik ,,zwar plausibel, doch nicht zwingend‘® mache.

Parallel zu den stattfindenden Gesprichen iiber eine Begrenzung der
strategischen Waffensysteme verstirkte die Sowjetunion ihren Druck
auf Peking, indem sie umfangreiche Truppendislozierungen an der
sowjetisch-chinesischen Grenze vornahm und das Geriicht eines Pra-
ventivschlags gegen Ziele in China ausstreute. Gleichzeitig streckte
Moskau seine Fiihler in Richtung auf Japan aus.'®

Auch gegeniiber Europa schien sich das Instrumentatium der sowje-
tischen Politik zu differenzieren. Zunichst sahen die Sowjets vermut-
lich fiir absehbare Zeit keine Chance, das westliche Biindnis zu spren-
gen. Um der sich seit Mitte 1969 zunéchst hinter den Kulissen lang-
sam abzeichnenden amerikanisch-chinesischen Anniherung entgegen-
zuwirken, entschlofl sich Moskau offenbar, der Stabilisierung des sta-
tus quo in Mitteleuropa Vorrang einzuraumen, zumal die Sowjetunion
in einer Periode offener Spannung zu Peking wenig Interesse an
schlechten Bezichungen zu den meisten westeuropiischen Regierun-
gen haben konnte. Hinzu kam, daf die Aussicht auf einen méglichen
Regierungswechsel in Bonn, der héchstwahrscheinlich mit einer Hin-
wendung zu einer flexibleren ostpolitischen Strategie verbunden sein
wiirde, die Chance bot, auf