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Ansitze und Methoden der Auflenpolitikanalyse

—

Dirk Peters

1. Einleitung

AuBenpolitik ist immer wieder zum Gegenstand wissenschaftlicher Analyse geworden. Die Be-
schiftigung mit der Frage, wie sich politische Systeme gegeniiber ihrer Umwelt verhalten,
reicht bis weit in die Antike zuriick. Heute wird AufSenpolitik weltweit in zahllosen 7 hink
Tanks und Forschungseinrichtungen analysiert. Allein mit der deutschen Aufenpolitik befas-
sen sich sowohl zahlreiche politikwissenschaftliche Institute an Universititen im In- und Aus-
land als auch cher beratungsorientierte Einrichtungen wie die Stiftung Wissenschaft und Poli-
tik oder das Forschungsinstitut der Deutschen Gesellschaft fiir Auswirtige Politik (— Politik-
beratung). Der vorliegende Band bietet einen breiten Blick auf die jiingeren Ergebnisse dieser
Forschung.

Die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit Auflenpolitik steht dabei immer vor der Fra-
ge, wie sie sich ihrem Gegenstand annihern soll und wie sie ihn am besten greifbar machen
kann, Zwei grundlegende Herangehensweisen haben sich in der Auflenpolitikanalyse in den
vergangenen Jahrzehnten dabei herausgebildet. Erstens eine eher historisch beschreibende He-
rangehensweise, die versucht, die Inhalte der AuRenpolitik eines Landes insgesamt oder einzel-
ner Phasen davon, einzelne Aufenpolitikbereiche oder auch einzelne auflenpolitische Ent-
scheidungen darzustellen (vgl. fiir die deutsche Aulenpolitik: Haftendorn 2001; sowie Han-
rieder 1995; Hacke 2003; Schéllgen 2004). Daneben steht, zweitens, die im weitesten Sinne
erklirende Auflenpolitikanalyse. Sie untersucht systematisch, wovon die Inhalte staatlicher
AuBenpolitik beeinflusst werden. Dies kann auf einem sehr abstrakten Niveau geschehen (wo-
von hingt es ab, ob ein Staat in seiner AuRenpolitik Gewalt einsetzt?) oder aber konkrete Ein-
zelfille betreffen (warum hat sich Deutschland 1999 am Kosovo-Krieg beteiligt?).!

Der votliegende Band verbindet Aspekte beider Herangehensweisen miteinander. In seiner
Anlage folgt er dem ersten, eher darstellenden Strang. Die Systematik des Bandes orientiert
sich an der in Gesamtdarstellungen weithin iiblichen Praxis, sowohl die wesentlichen Bezugs-
fpunkte der Auflenpolitik — Grundkonzeptionen, internationale und interne Rahmenbedin-

1 In jiingerer Zeit hat sich ein dritter Strang entwickelt. Er wendet sich sehr viel grundlegenderen Fragen zu und
versucht nicht primir AuBenpolitik selbst darzustellen oder Einfliisse auf Aufenpolitik zu identifizieren, sondern
fragt nach den Bedingungen dafiir, dass AuBenpolitik oder besondere Formen von AuBenpolitik {iberhaupt erst
méglich werden. Hier wird, meist in kritischer Absicht, z.B. argumentiert, dass die Rede von AuBenpolitik eine
grundlegende Unterscheidung von (geordneter) innerer und (im Naturzustand belassener) duflerer Sphire voraus-
setze und lecztlich dazu beitrigt, staatliche Herrschaft nach innen zu legitimieren; oder dass Sicherheitspolitik kei-
ne Reaktion auf objektive Gefihrdungen ist, sondern iibethaup erst méglich wird, wenn 4ufere Fakroren oder
Gemeinschaften in einem diskursiven Prozess als Bedrohungen konstruiert werden, was seinerseits wieder Riick-
wirkungen auf das Selbstverstindnis und Handeln der betroffenen Gemeinschaft hat (z.B. Campbell 1998; Milli-

ken 2001; Waver 1995).
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tionsmuster auf den verschiedenen Ebenen im Mittelpunke stehen. Metatheoretische Fragen
und die Einordnung der Ansitze in eine wissenschaftsgeschichtliche Generationenfolge stehen
dagegen im Hintergrund (niitzliche weiterfithrende Literatur hierzu: Carlsnaes 2002; Hudson
1995; Neack et al. 1995; Gerner 1991).

2. Ansitze zur Erklirung der Inhalte von Auflenpolitik

2.1 Einfliisse aus der internationalen Umwels

Bis in die 50er Jahre wurde in der Geschichts- und in der jungen Politikwissenschaft Gufleren
Einfliissen auf die Aulenpolitik herausragende Bedeutung beigemessen. Wie ein Staat sich au-
Renpolitisch verhielt, hing nach dieser Deutung in erster Linie von der Position ab, die er im
internationalen System einnahm. Grofmiichte, Mittelmichte, Kleinstaaten verfolgten unter-
schiedliche, jeweils charakteristische Politiken. Ihre innere Verfassung spielte dagegen fiir die
Analyse ihrer AuBenpolitik kaum eine Rolle. Unter dem Schlagwort ,Primat der Auflenpoli-
tik“ erhielt diese Sichtweise auch eine normative Komponente: Da Auflenpolitik primir als
Antwort auf Herausforderungen der inrernationalen Umwelt verstanden wurde, sollte die Ge-
staltung der Auflenpolitik sich nicht von innenpolitischen Konflikten leiten lassen, ja die Re-
gierung wurde unter dem Zwang gesehen, die inneren Verhiltnisse so zu ordnen, dass sie den
Erfordernissen der an iufleren Gegebenheiten orientierten Auflenpolitik dienlich sind (klas-
sisch wird diese Position Leopold v. Ranke zugeschrieben, vgl. Ranke 1995 [1836]: 94).
Heute wird nicht nur der normative Aspekt dieser These meist mit Misstrauen betrachtet.
Auch die analytische Perspektive, die von einer herausragenden Bedeutung duflerer Faktoren
fiir die Auflenpolitik eines Staates ausgeht, hat einiges an Attrakeivitit verloren. In der Aulen-
politikanalyse hat sich weitgehend die Auffassung durchgesetzt, dass die dufiere Umwelt eines
Staates zwar Einfluss auf dessen AufRenpolitik hat. Dieser Einfluss witkt aber in den seltensten
Fillen ungebrochen, so dass allein auf Grund der internationalen Position eines Staates seine
Auflenpolitik in der Regel nicht zu erkliren ist. Fiir einen eher schwachen Einfluss der inter-
nationalen Umwelt spricht schon allein die Tatsache, dass dieser Faktor weiter vom Entschei-
dungszentrum der Aufenpolitik entfernt ist als beispielsweise die Biirokratie oder die indivi-
duellen Eigenschaften einflussreicher Entscheidungstriger. Einfluss auf die Auflenpolitik kén-
nen solche Faktoren aus der internationalen Umwelt nie direke haben, sondern immer nur
vermittelt iiber den auflenpolitischen Entscheidungsprozess (Singer 1969: 26f.). Die Wahr-
scheinlichkeit, dass die Wirkung dieser Faktoren durch Eigenschaften des Entscheidungspro-

zesses oder der Entscheidungstriger selbst beeinflusst wird, ist dementsprechend grof (East -

1978b: 159£.). Selbst Autoren, die der Struktur des internationalen Systems eine herausragen-
de Bedeutung fiir die internationale Politik zumessen, gehen daher davon aus, dass eine Theo-
rie, mit der auffenpolitisches Handeln erklirc werden soll, immer innerstaatliche Faktoren ein-
beziehen muss (Waltz 1996). Die Texte, die sich mit dem Zusammenhang zwischen interna-
tionaler Umwelt und Aufenpolitik befassen, widmen sich daher auch zunehmend der Frage,
wie innerstaatliche Faktoren auf diesen Zusammenhang einwirken. Vor allem zu zwei Aspek-
ten der internationalen Umwelt hat sich eine umfangreiche Literatur entwickelt: zur Rolle der
politischen und skonomischen Machtverhiltnisse im internationalen System und zur Rolle
internationaler Institutionen fiir die Auflenpolitik von Staaten.
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mann et al. 1999, 2001). Dabej werden auch jhre Handlungsspieltiumc durch die internatio-
nale Machtverteilung begrenzt, da die Anarchie bewirke, dass michtige Staaten ihre Ziele er-
folgreicher verfolgen kénnen als weniger michtige. Je michtiger ein Staat ist, desto grofler
werden daher fiir jhn dje Anreize sein, nach Mach, Sicherheit, Einfluss oder Autonomie zu
streben (Baumann et al. 2001: 42; Trubowitz 2001: 5737f.).

These erméglicht die Untersuchung der Auflenpolitik von aufsteigenden oder absteigenden
Grofimichten. Trifft sie zu, dann sollte die AuBenpolitik dieser Staaten sich parallel zu den
Schwankungen ihrer Machtposition entwickeln, Tatsichlich schlige sich der Auf oder Ab-
stieg einer Groflmacht auch in deren Auflenpolitik nieder. Allerdings ist diese Wirkung nur
schwach und tritt nur neben anderen wichtigen Einfliissen auf dje Aufenpolitik auf, Dies lisst

sich zum Beispiel fiir Deutschland zeigen, das nach dem Machtgewinn durch die Vereinigung

ger/Wagner 2001; —» Deutschland als Europas Zentralmacht). AuRerdem zeigen jiingere Stu-
dien iiber auf- und absteigende Grofmichte, dass die Wirksamkeit der Machtposition auch
von bestimmten innerstaatlichen Faktoren abhingt, 2.B. davon, wie die Entscheidungstriger

- die internationale Position des Staates wahrnehmen (Wohlforth 1993) oder davon, wie gut

der Staat auf die im Inneren vorhandenen Machtressourcen zugreifen und sie fiir die Aufen-
politik mobilisieren kann (Zakaria 1998; vgl. auch Rose 1998).

Neben Grofmiichten wurden auch »Kleinstaaten* zum Gegenstand der Aufenpolitikanaly-
se (Uberblick bej Hey 2003a). Als Kleinstaaten werden dabei in der Regel solche Staaten be-
zeichnet, die iiber wenig Macht und Einfluss im internationalen System verfiigen, sei es auf

(Bravcboy—Wagner 2003) bis zu den kleineren Mirgliedstaaten in der EU (Thorhallsson 2000)
in einer Kategorie zusammenfasst. Selbst die These, dass externe Einfliisse fiir die Aufenpoli-
tik kleiner Staaten tiberhaupt von hcrausragender Bedeutung sind, wurde bestritten (Elman
1995). Allenfalls lisst sich festhalten, dass Kleinstaaten den externen Bedingungen in ihrer

“Auflenpolitik zwar Rechnung tragen miissen, dass aber selbst ihnen innerhalb des internatio-

nalen Systems in aller Regel noch ein Spielraum verbleibt, den sie in unterschiedliche Rich-
tungen nutzen und durch kluges Agieren sogar gezielt erweitern kénnen (z.B, Sampson 1994).
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Auch die Forschung zu Kleinstaaten kommt daher nicht umhin, neben der Ebene des interna-
tionalen Umwelt auch andere Einfliisse auf die Auflenpolitik zu thematisieren (vgl. Hey
2003b).

Ein dhnlich uneinheitiches Bild erhilt, wer die Anfilligkeit fiir externe Einfliisse nicht an
der Grofe, sondern an der skonomischen Abhingigkeit eines Staates festmacht. Dies kann ei-
nerseits die konkrete Abhiingigkeit eines Staates von einem anderen, bcispielsweise durch ein-
seitige Handelsbezichungen oder durch den Empfang von Wirtschafts- und Militirhilfe sein.
Unter Abhingigkeit kann aber auch Dependenz verstanden werden, also ein komplexeres Ab-
hingigkeitsverhiltnis, das auf der Stellung eines Staates im kapitalistischen Weltsystem be-
ruht, in dem die Dependenz der Peripherie vom Zentrum dieses Systems auf vielfiltige Weise
dauerhaft stabilisiert wird (Wallerstein 1979; zur Unterscheidung vgl. Hey 1995: 204f.; Capo-
raso 1978). Abhingigkeit, so die zunidchst nahe liegende These, kann vom dominierenden
Staat in politische Macht iibersetzt werden, so dass sich die Aulenpolitik abhingiger Staaten
an den Interessen des dominierenden Staates orientieren sollte. In den siebziger und achtziger
Jahren wurde diese These in einer Reihe von Untersuchungen gepriift, vor allem anhand des
Stimmverhaltens abhingiger Staaten in den Vereinten Nationen (z.B. Richardson 1978, Ri-
chardson/Kegley 1980, Armstrong 1981). Der Zusammenhang zwischen Stimmverhalten und
Abhingigkeit erwies sich aber als eher schwach und war nicht eindeutig nachweisbar. Die fol-
gende Ausdifferenzierung der Forschungslandschaft hat auch hier gezeigt, dass externe Ein-
fliisse stets im Zusammenspiel mit internen Verhiltnissen betrachtet werden miissen. Bruce
Moon (1983, 1985) zeigte beispielsweise, dass Kongruenz zwischen den Aufenpolitiken ab-
hiingiger Staaten und den Interessen des Zentrums darauf zuriickgehen kann, dass die herr-
schenden Eliten auf beiden Seiten dieselben Interessen teilen. Zudem hat sich gezeigt, dass
den Entscheidungstrigern selbst in abhingigen Staaten erhebliche Entscheidungsspielriume
verbleiben. So gibt es durchaus abhingige Staaten, die eine gezielt zentrumsfeindliche Politik
betreiben, sei es weil die Regierung iiberzeugt ist, nur so Abhingigkeiten reduzieren und Ent-
wicklung fordern zu kénnen (Biddle/Stephens 1989), sei es weil sie sich durch eine solche Po-

litik gegeniiber innerstaatlicher Opposition profilieren kann (Hey 1995: 212). Alles in allem

geht daher die Forschung auch hier zunehmend dazu iiber, das Zusammenspiel zwischen ex-
ternen Einfliissen und den inneren Verhiltnissen der betroffenen Staaten in den Blick zu neh-

men (Hey 1993, 1995; Braveboy-Wagner/Snarr 2003).

Internationale Institutionen. Die systematische Einbeziehung internationaler Institutionen in
die Analyse internationaler Politik stellt eine der zentralen Entwicklungen der Disziplin Inter-
nationale Beziechungen in den letzten Jahrzehnten dar. Mit internationalen Institutionen sind
dabei nicht primir internationale Organisationen gemeint, sondern dauerhafte, formelle und
informelle Normen- und Regelsysteme, gewissermaflen die Spielregeln der internationalen Po-
litik (Simmons/Martin 2002). Dass solche Institutionen in der Form von ungeschriebenen
Konventionen, internationalen Regimen oder eingebettet in internationale Organisationen die
internationale Politik prigen und beeinflussen, kann heute — von wenigen Ausnahmen abgese-
hen (Mearsheimer 1995) — als weitgehend anerkannt gelten. Dies hat notwendigerweise auch
Konsequenzen fiir die Aufenpolitikanalyse, da auch das Handeln von Staaten somit nicht
mehr ohne Beriicksichtigung internationaler Institutionen erklirt werden kann (Carlsnaes
2002: 337). Umso erstaunlicher ist es, dass ausdriicklich institutionalistische AuRenpolitik-
analysen bisher so selten geblieben sind, dass selbst einschligige Einfithrungsbiicher sie nicht
systematisch beriicksichtigen (z.B. Neack 2003).
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Institutionen kénnen die Auflenpolitik eines Staates auf zwei Wegen beeinflussen (Keohane
1988). Erstens kénnen sie in bestimmten Situationen Anreize fiir Staaten schaffen, mit ande-
ren Staaten zu kooperieren. Diese Wirkung ist vor allem fiir internationale Regime beschrie-
ben, die in dem Politikfeld, fiir das sie gelten, Erwartungssicherheit iiber das zukiinftige Ver-
halten der anderen Akteure schaffen, RegelverstsBe sichtbar machen und diese gegebenenfalls
mit Sanktionen belegen (Hasenclever et al, 1997). Solche Regelsysteme verteuern unkoopera-
tives Verhalten und schaffen Anreize fiir regelkonformes Verhalten. Im Mictelpunkt der Re-
gimeanalyse standen bisher allerdings eher die Entstehung internationaler Regime und ihre
Auswirkungen auf die Innenpolitik von Staaten. Dennoch zeigen einzelne Fallstudien, dass in-
ternationale Institutionen auf diese Weise auch Aufenpolitiken beeinflussen kénnen, zum
Beispiel die Bereitstellung von Truppen innerhalb von Allianzen durch deren Mitglieder
(Duffield 1992) oder das Verhalten von Staaten bei Territorialkonflikten (Simmons 2002).

In Anlehnung an Erkenntnisse aus der Soziologie wurde allerdings das Institutionenver-

stindnis der Regimeanalyse kritisiert. Die Vorstellung von internationalen Institutionen als
quasi-objektive Schranken fir die Akteure, die positive und negative Anreize schaffen und so
das Verhalten der Akteure in bestimmte Bahnen lenken, greift aus dieser Sicht zu kurz, da sie
den sozialen Charakter von Insticutionen verkenne (Kratochwil/Ruggie 1986). Demnach be-
einflussen Institutionen nicht nur das Verhalten gegebener Akteure mit gegebenen Interessen.
Institutionen schaffen vielmehr erst soziale Akteure und formen deren Identititen und Inte-
ressen. Dies ist der zweite Weg, auf dem internationale Institutionen auf die Auenpolitik von
Staaten wirken kénnen: Aus ihnen ergibt sich, wer als Akteur gilt und was ein Akteur will,
Ohne die internationale Institution der Souverinitit beispielsweise wire die Existenz von sou-
verinen Staaten, die Auflenpolitik betreiben und ihre Souverinitit erhalten wollen, gar nicht
denkbar,

Dieses soziologische Institutionenverstindnis hat in den letzten Jahren verstirke die Auf-
merksambkeit auf sich gezogen und eine ganze Reihe von theoretischen und auch empirischen
Untersuchungen hervorgebracht, die zeigen, wie internationale Institutionen auf sehr grundle-
gende Weise (innen- und) auflenpolitische Ziele prigen kénnen. Fiir die deutsche Auflenpoli-
tik wird beispielsweise argumentiert, dass die Einbettung der Bundesrepublik in das europi-
ische Institutionengcﬁige gewissermaflen zu einer Europiisierung der deutschen Identitit bej-
getragen habe, auf welche die generell integrationsfreundliche Auflenpolitik Deutschlands zu-
riickzufiihren sei (Katzenstein 1997). Andere Beispiele sind das Streben der mittel- und osteu-
ropiischen Staaten in die EU und ihre Aufnahme durch die EU-Mitgliedstaaten auf Grund
der geteilten und in der EU verwirklichten Normen und Werte (Schimmelfennig 1998) oder
die verinderte Ausrichtung der Entwicklungspolitik bei den meisten Geber- und Empfinger-
lindern, die sich auf Grund des Einflusses internationaler Institutionen verstirke das Ziel der
Armutsbekimpfung zu Eigen gemacht haben (Finnemore 1996).

Auch bei der Analyse internationaler Institutionen wird deutlich, dass ihre auflenpolitischen
Wirkungen nur angemessen abgebildet werden kénnen, wenn innerstaacliche Faktoren in die
Analyse miteinbezogen werden (vgl. fiir die Sicherheitspolitik z.B. Hasenclever 2002). Dies
gilt zum einen fiir die rationalistische Betrachtungsweise. Die Kosten/Nutzen-Anreize, die in-
ternationale Institutionen setzen, kénnen nur wirksam werden, wenn Akteure im innerstaatli-
chen Entscheidungsprozess sie aufgreifen und dafiir sorgen konnen, dass sie sich im auflenpo-
litischen Entscheidungsprozess durchsetzen. Auch die soziologische Betrachtungsweise kommt
letzten Endes ohne den Weg iiber die innerstaatliche Ebene nicht aus, Identitit und Interessen
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kénnen durch internationale Institutionen letztlich nur geformt werden, wenn die internatio-
palen Normen im Wortsinne internalisiert, d.h. innerstaatlich anerkannt werden.

Damit gilt fiir die Wirkung internationaler Institutionen dasselbe wie fiir die Auswirkungen
der politischen und 6konomischen Machtverteilung. Die vollstindige Analyse der Einfliisse
auf internationaler Ebene erfordert den Blick auf die innerstaatliche Ebene, der wir uns im
nichsten Abschnitt zuwenden werden.

2.2 Einfliisse innerbalb des Staates

Die Literatur zu innerstaatlichen Einfliissen auf die Auenpolitik hat inzwischen einen kaum
mehr iiberschaubaren Umfang angenommen. Das Hauptaugenmerk der Aufenpolitikanalyse
liegt, vor allem in den USA, inzwischen so sehr auf diesen Faktoren, dass die Beschiftigung
mit innerstaatlichen Einfliissen inzwischen teilweise gar als der ausschliefliche Inhalt der Au-
Benpolitikanalyse angesehen wird (Hudson 1995, 2005). Will man wenigstens einen groben
Uberblick iiber die Ansitze in diesem Bereich gewinnen, hilft es, zunichst drei grundlegend
unterschiedliche Blickwinkel auf die innerstaatliche Ebene zu unterscheiden. Erstens kénnen
Eigenschaften des Staates insgesamt in den Blick geriicke werden. Dazu gehdren Staatenmerk-
male wie die Grofle oder der sozio-8konomische Entwicklungsgrad, aber auch die in einem
Staat vorherrschende Kultur. In den meisten Analysen wird aber, zweitens, das Konzept des
einheitlichen Gesamtstaates aufgebrochen. Sie unterscheiden einerseits den Staat im engeren
Sinne (d.h. das politisch-administrative System), innerhalb dessen die aufenpolitischen Ent-
scheidungen getroffen werden, und andererseits die Gesellschaft im engeren Sinne, also Inter-
essengruppen, wirtschaftliche und private Akreure. Um Aufenpolitik zu erkliren, wird von
diesen Ansitzen das Verbiltnis zwischen Staat und Gesellschaft niher analysiert, also vor allem
die Interessenvermittlung zwischen Gesellschaft und Staat. Eine dritte Gruppe von Ansitzen
behilt die Unterscheidung von Staat im engeren Sinne und Gesellschaft bei, lenkt den Blick
aber ausschlielich auf den Staat und untersuchr die aufenpolitischen Entscheidungsprozesse
innerhalb des politisch-administrativen Systems genauer.

Gesamistaatliche Merkmale. Auf der abstraktesten Ebene angesiedelt sind jene Eigenschaften,
die dem Staar insgesamt zugeschrieben werden und fiir deren Bestimmung seine internationa-
le Umwelt nicht direkt beriicksichtigt werden muss (vgl. East 1978a: 124-127). Den entschei-
denden Anstof fiir die Untersuchung des Zusammenhangs zwischen solchen Staatenmerkma-
len und der Aufenpolitik eines Staates gab James Rosenau (1966: 111ff) mit seiner ,Pre-
theory of foreign policy“. Er unterschied drei solcher Merkmale — Groe, Entwicklungsgrad
und Offenheit eines Staates —, denen er einen indirekten Einfluss auf die AuBenpolitik zu-
schrieb. Nicht zuletzt weil sich solche Staatenmerkmale leicht erfassen und in Zahlen aus-
driicken lassen, wurde diese Idee schnell im Rahmen statistischer Auflenpolitikanalysen aufge-
griffen. Dabei wurde allerdings den Staatenmerkmalen eine direkte Wirkung auf die Auflen-
politik unterstellt, die sich dann empirisch nicht nachweisen lieR (Salmore/Hermann 1969).
Zudem wurde die Palette der Merkmale in der Folgezeit erheblich erweitert, zum Beispiel um
Faktoren wie die soziale Struktur eines Staates, seine Bevolkerungsdichte oder die Existenz ge-
waltsamer innerer Konflikte etc. (East 19782; Rummel 1972, 1979). Insgesamt konnten dabei
aber stets nur schwache und oft cher triviale Ergebnisse erzielt werden. Lediglich zu zwei Staa-
tenmerkmalen hat sich auf lingere Sicht eine eigenstindige und vielfdltigc Forschung heraus-
gebildet: zur vorherrschenden Kultur in einem Staat und zu seiner Herrschaftsform.
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Die Auffassung, dass Staaten durch bestimmte kulturelle Eigenschafen geprigt sind, die sich
auch auf ihre AuRenpolitik auswirken, geht ebenfalls auf ejne lingere Tradition zuriick. Friih
gab es beispielsweise Studien iiber den Zusammenhang zwisc

hen ,,Nationalcharakrer* und Au-
Renpolitik (Uberblick bei Terhune 1970). Spiitestens seitdem ab

gungen oder eben die Kultur eines Staates auf zumindest drej
deln beeinflussen (vgl. auch Hudson 1997). Zum einen stell
Verfiigung, d.h. gewissermaflen vorgefertigte Strategien,
den kann. So spiegeln sich beispielsweise geschichtlich
ihrer Kultur wider, indem fiir bestimmte Situationen
selbstverstindlich als angemessene Reaktionen reproduzie

en sie Handlungsrepertoires zur
wie mit Problemen umgegangen wer-
¢ Erfahrungen einer Gemeinschaft in
geschichtlich erfolgreiche Strategien
rt oder historisch erfolglose als unan-

zwei auenpolitischen Grundmustern gefiihre hat,
tiert werden: eine , Kultur der (militirischen) Zurij
ralismus“. Wihrend die negativen Erfahrungen

die als weitgehend selbstverstindlich akzep-
ckhaltung“ und eine , Kultur des Multilate-

auflenpolitische Strategien, sondern auch die Ziele der AuRen
sich z.B. immer wieder, dass Staaten in jhrem
lich akzeptierte Ordnungsvorstellungen auch i

politik beeinflussen. So zeigt
Inneren kulturell verankerte, als selbstverstind-
n ihrer internationalen Umwelt verwicklicht se-
iberale Wirtschaftsordnung in den USA, die auch
iti ; fiir die unterschiedl;-
gen in den OECD-Staaten, die sich auch in den
er Linder niederschlagen (Noél/Thérien 1995);
rdnungsvorstellungcn in den USA und Deutsch-

unterschiedlichen Entwicklungspolitiken dies
oder fiir unterschiedliche umweltpolitische O
land, die direke zu unterschiedlichen Zielvors
ren (Ulbert 1997). Drittens schlieflich stellt

zugeben, ist nur aus der dortigen Kultur versts

sondern als nach innen gerichtete Handlung zur Legitimation der cigenen Position (Hudson
1997: 12f£).

Neben solche Untersuchungen zur Wirkung kollekeiv geteilter Vorstellungen auf die Au-
Benpolitik treten zunehmend auch Untersuchungen zur Frage, wie sich solche Vorstellungen
im Laufe der Zeit verindern kénnen, sei es durch die gezielte Manipulation daran interessier-

ter Akteure, durch Uberzcugungs— oder durch kollektive Lernprozesse (Legro 2000; Risse
1999; Snyder 1991). .
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Die bis hierhin behandelten Ansitze behandeln den Staat weitgehend als einheitlichen Ak-
teur, der vor dem Hintergrund seiner internationalen Position oder bestimmter Eigenschaften
auflenpolitisch handelt. Alle folgenden Ansitze verwerfen diese Konzeption. Sie gehen ge-
meinsam davon aus, dass Aufenpolitik wie Innenpolitik das Ergebnis eines internen Prozesses
der Politikformulierung ist, ohne dessen Beachtung eine angemessene AuRenpolitikanalyse
unméglich ist. An diesem Prozess sind unterschiedliche Gruppen von Akteuren beteiligt.
Grob lassen sich zunichst der Staat im engeren Sinne, d.h. das politisch-administrative Sys-
tem, und die Gesellschaft im engeren Sinne voneinander unterscheiden, wobei das auenpoli-
tische Entscheidungszentrum auf Seiten des politisch-administrativen Systems liegt. Eine Rei-
he von Ansitzen befasst sich nun mit der Frage, inwiefern die Gesellschaft auf die Aulenpoli-
tikformulierung des Staates Einfluss nehmen kann. Eine zweite Gruppe von Ansitzen befasst
sich mit dem Entscheidungsprozess innerhalb des Staates.

Verbiiltnis Staat — Gesellschaft. Mit welchem Erfolg gesellschaftliche Akteure die Aufenpolitik
eines Landes inhaltlich mitgestalten kénnen, hingt davon ab, welchen Zugang sie zum politi-
schen Entscheidungssystem haben. Um das Verhiltnis zwischen Staat und Gesellschaft und
damit die Einflussméglichkeiten gesellschaftlicher Akreure abzubilden, wurde in der Auflen-
politikanalyse eine Vielzahl von Konzepten entwickelt (vgl. auch Skidmore/Hudson 1993).
Einen relativ einfachen Versuch stellt zunichst die Unterscheidung von ,statken® und ,,schwa-
chen® Staaten dar (Katzenstein 1976; Krasner 1978). Demnach kann jeder Staat auf einem
Kontinuum zwischen starken Staaten mit einem generell schwachen Einfluss gesellschaftlicher
Akteure auf der einen Seite und schwachen Staaten mit einem starken Einfluss gesellschaftli-
cher Akteure auf der anderen Seite verortet werden. Als typische Beispiele gelten Frankreich
als starker und die USA als schwacher Staat. Allerdings erweist sich diese Klassifizierung als zu
grobmaschig. So gibt es auch bei als stark Klassifizierten Staaten wie Frankreich Politikberei-
che, die starken gesellschaftlichen Einfliissen unterliegen (Milner 1987) und bei schwachen
Staaten wie den USA Politikbereiche, die dem gesellschaftlichen Einfluss eher entzogen sind
(Ikenberry et al. 1988), so dass die Stirke bzw. Schwiche des Staates eher mit Bezug auf ein-
zelne Politikfelder (Atkinson/Coleman 1989) oder gar einzelne Politiken (Freund/Rittberger
2001) untersucht werden muss. Die Auflenpolitikanalyse hat daher nach differenzierteren
Konzepten gesucht, um die Bedingungen fiir gesellschaftlichen Einfluss auf die Auflenpolitik-
formulierung abzubilden. Dabei haben sich zwei Klassen von Faktoren als wichtig erwiesen:
cinerseits strukturelle Gréfen, also dauerhafte Gegebenheiten im politischen System, die von
bestimmten Akreuren und Situationen unabhingig sind, und andererseits situationsspezifische
Faktoren.

Zu den wichtigsten strukcurellen Bedingungen gehorr die grundlegende Organisation des
Herrschaftssystems: Sind die Entscheidungstriger beispielsweise gegeniiber der Gesellschaft re-
chenschaftspflichtig und ist die Beteiligung gesellschafticher Akteure fest institutionalisiert,
dann sind die Moglichkeiten fiir politische Entscheidungstriger weitaus geringer, sich iiber ge-
sellschafilich artikulierte Interessen hinwegzusetzen, als wenn dies nicht der Fall ist (Hagan
1993: 89-91). Andere strukturelle Faktoren haben dagegen eher ambivalente Auswirkungen
auf den Einfluss gesellschaftlicher Akteure. Hierzu zihlt die Zentralisierung bzw. Fragmentie-
rung der Entscheidungsgewalt innerhalb des Staates. Sind in einem fragmentierten politischen
Entscheidungsprozess viele Akteure an politischen Entscheidungen beteiligt, so sind die Chan-

cen fiir gesellschaftliche Akteure, Gehér zu finden, weitaus besser als in einem stark zentrali-
sierten Entscheidungssystem. Haben gesellschafiliche Akteure aber in einem zentralisierten
Entscheidungssystem erst einmal Zugang gefunden, dann sind ihre Chancen, die Politik auch
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tatsichlich zu prigen, weitaus grofler als in einem fragmentierten System (Evangelista 1995;
Risse-Kappen 1995).

Zahlreiche Einzelfallstudien haben gezeigt, dass die Einflussméglichkeiten gesellschaftlicher
Akreure nicht nur von solchen grundlegenden strukturellen Fakroren abhingen, sondern im-
mer auch von der spezifischen Situation, in der sie Einfluss zu nehmen versuchen, Dazu ge-
hért beispielsweise Uneinigkeit iiber eine Politikentscheidung innerhalb der politischen Elite,
die einen Einfluss gesellschaftlicher Akteure begiinstigt (Hagan 1993: 76-78; Miiller/Risse-
Kappen 1990: 385f.). Auch das Ausma8, in dem sich eine Interessengruppe von einer Politik
direke betroffen sieht, beeinflusst ihre Durchsetzungschancen (Freund/Rittberger 2001: 92).
Stark betroffene und daher hoch mobilisierce Gruppen mit schwachen Ressourcen kénnen
sich gegebenenfalls gegen schwach mobilisierte Gruppen mit iiberlegenen Ressourcen durch-
setzen, wie zum Beispiel der Einfluss von schwarzen Biirgerrechtsgruppen auf die Siidafrika-
politik der USA gezeigt hat (Rogers 1993). Auch eine unmittelbare Gefihrdung der Regie-
rung kann sich ginstig auf die gesellschaftlichen Einflusschancen auswirken. Gerade vor Wah-
len, in denen die Regierung gegen eine erfolgversprechende Opposition antreten muss, erhéht
sich z.B. die Chance, dass gesellschaftliche Interessen bej auflenpolitischen Entscheidungen
berﬁcksichtigt werden (Hagan 1993: 91-93),

Alle diese Faktoren beeinflussen njcht direkt die Inhalte der Aufenpolitik, aber die Chan-
cen, dass gesellschaftliche Interessen Eingang in die Auﬂenpolitikformulierung finden. Dies
gilt im Ubrigen nicht nur fiir den Einfluss gesellschaftlicher Interessengruppen, sondern paral-
lel auch fiir den der 6ffentlichen Meinung, deren Auswirkungen auf die Aufenpolitik die For-
schung v.a. in den USA stark beschiftigt hat (Uberblick bei Holsti 2004; — Offentliche Mei-
nung). Auch der Einfluss der 6ffentlichen Meinung hingt wie der gesellschaftlicher Interes-
sengruppen sowohl von strukeurellen Faktoren (Rechenschaftspﬂicht der Regierung, Breite
und Spezifitit der in der 6ffentlichen Meinung geteilten Auffassungen) als auch von situativen
Faktoren (Abwesenheit eines Elitenkonsenses, akruelle Bedeutung der Sachfrage) ab (Miiller/
Risse-Kappen 1990: 382-388). Selbst wenn dje Bedingungen fiir den Einfluss der Gesell-
schaft giinstig sind, bleiben den Entscheidungstréigern aber dennoch unterschiedliche Strate-
gien zum Umgang mit den gesellschaftlichen Forderungen (Hagan 1995). Entscheidungstri-
ger fungieren in solchen Fillen nicht notwendigerweise einfach als Transmissionsriemen fiir
gesellschaftliche Forderungen. Sie kénnen beispielsweise versuchen, durch Uberzeugungsar—
beit einen Konsens mit den betroffenen Interessengruppen zu schmieden, gezielt gesellschaftli-
che Gegeninteressen mobilisieren, oder die in Frage stehende Entscheidung als eine Angele-
genheit von iibetgeordneter Bedeutung fiir die Sicherheit des Staaces darzustellen, um sie so
von geselischaftlichen Einfliissen abzuschotten, wie dies beispielsweise innerhalb der USA lan-
ge Zeit mit Fragen des Ost-West-Handels geschah (Mastanduno 1988).

Entscheidungsprozess innerbalb des Staates. Auflenpolitische Entscheidungen fallen innerhalb ei-
nes lingeren, strukturierten Entscheidungsprozesses. Nicht nur internationale oder gesell-
schaftliche Einfliisse, sondern auch die Merkmale dieses Entscheidungsprozesses selbst kénnen
sich auf die Inhalte der Aufenpolitik auswirken. Die AuBenpolitikanalyse hat sich dabei ins-
besondere mit drei Aspekten des Entscheidungsprozesses befasst: (1) mit der Organisation der
auflenpolitischen Entscheidungsfindung innerhalb des politisch-administrativen Systems ins-
gesamt; (2) mit Konflikten zwischen verschiedenen Gruppen innerhalb des Entscheidungspro-
zesses; (3) mit Dynamiken innerhalb kleinerer Gruppen im Entscheidungsprozess.
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(1) Dass die Organisation des Entscheidungsprozesses insgesamt Einfluss auf die Inhalte der Poli-
tik haben kann, ist keine neue These. Vielmehr spannt sich zu diesem Thema ein weiter Bo-
gen der Literatur von Max Webers Aussagen iiber die Auswirkungen biirokratischer Organisa-
tion auf die Politik (Weber 1972 [1922]: 551-579) bis hin zu jiingeren konstruktivistischen
Arbeiten, die die Bedeutung von institutionalisierten Praktiken fiir Identitit und Handeln der
Akteure hervorheben. '

Die Organisation des aufenpolitischen Entscheidungsprozesses dient v.a. dazu, das Han-
deln der zahlreichen an der Aufenpolitik beteiligten Akteure zu koordinieren. Dies geschieht
vorwiegend dadurch, dass fir die Behandlung aufenpolitischer Probleme Routineverfahren
(standardized operating procedures) etabliert werden, die einen regulierten Ablauf der Problem-
bearbeitung erméglichen. Die prigende Wirkung solcher biirokratischen Verfahren, die es
nicht nur innerhalb der Regierung, sondern beispielsweise auch innerhalb des Parlaments und
zwischen Regierung und Parlament gibt, ergibt sich aus Sicht institutionalistischer Ansitze da-
raus, dass Akteure innerhalb eines so regulierten Entscheidungsprozesses nach einer »Logik der
Angemessenheit* (March/Olsen 1989: 21-26) handeln. Sie versuchen, das vorliegende Pro-
blem in eine von mehreren vorhandenen Kategorien einzuordnen, um dann die angemessene
Routine fiir diese Art von Problemen abzurufen. Dies kann bei Routineproblemen eine héchst
cffiziente Art und Weise der Problembearbeitung sein, kann aber weit reichende Auswirkun-
gen auf die Politikinhalte haben. Insbesondere erschwert es den Wandel von Politik, weil Pro-
bleme tendenziell nur in vorhandenen Kategorien wahrgenommen, efitlang bestehender biiro-
kratischer Strukturen in einzelne Bestandteile zerlegt und dann mittels existierender Routinen
abgearbeitet werden (vgl. auch Hill 2003: 92ff.).

Nachdem schon Richard C. Snyder, H. W. Bruck und Burton Sapin (1962) in ihrem Text
iiber auflenpolitische Entscheidungsfindung die zentrale Rolle des organisatorischen Kontex-
tes fiir den Inhalt auRenpolitischer Entscheidungen betonten, formulierte Graham Allison
(1971) in seiner Studie der Kubakrise explizit u.a. ein Modell, das Aufenpolitik alleine als Er-
gebnis eines Organisationsprozesses abbildet. Zwar wurde dieses Organizational-process-Mo-
dell in den folgenden Jahren kaum direkt aufgegriffen (Welch 1992), es bietet aber nahe lie-
gende Ankniipfungspunkte fiir die Verbindung mit neueren Ansitzen der Organisationstheo-
rie bzw. des ,,neuen Institutionalismus® in Okonomie und Politikwissenschaft, die die Bedeu-
tung von Routinen und etablierten Prakriken fiir die Entscheidungsfindung in Organisatio-
nen betonen (Carlsnaes 2002: 337; Allison/Zelikow 1999: 146). In enger Verwandtschaft zu
solchen Ansitzen stehen meist auch historisch-institutionalistische Auflenpolitikanalysen. Die-
se verweisen darauf, dass die Etablierung bestimmter innerstaatlicher Institutionen dauerhaft

die Inhalte der AuRenpolitik formen kann. So ist beispielsweise der Widerstand franzosischer
und britischer Aulenpolitik gegen eine europiische Koordinierung nicht zuletzt auf das Be-
harrungsvermogen institutionalisierter Praktiken in den nationalen Biirokratien zuriickzufiih-
ren (Morisse-Schilbach 2001) ebenso wie das Fortwirken historischer Erfahrungen in der
deutschen Aufenpolitik auf die Etablierung entsprechender Institutionen im deutschen Ent-
scheidungsprozess (Banchoff 1999) oder das spezifische Nebeneinander protektionistischer
und liberaler Tendenzen in der US-Aufenhandelspolitik auf frither vorherrschende und da-
mals im politisch-administrativen System institutionalisierte Vorstellungen iiber eine US-ame-
rikanischen Interessen entsprechende Wirtschaftsordnung (Goldstein 1993).

(2) Zwar gibt es im Entscheidungsprozess solche Normen und Routinen, die einen gemeinsa-
men und prigenden Rahmen fiir alle beteiligten Akteure darstellen. Doch innerhalb dieses
Rahmens konnen weiterhin Konflikte zwischen den beteiligten Akteuren und Gruppen statt-
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finden, deren Ergebnisse die Aufenpolitik ebenfalls prigen kénnen. Solche Konflikte ergeben
sich sogar fast zwangsliufig aus dem Otrganisationsprozess. Denn schon alleine der institutio-
nelle Rahmen gibt den beteiligten Akteuren unterschiedliche Interessen vor. So sind beispiels-
weise dem Finanz- und dem Verteidigungsministerium unterschiedliche Aufgaben zugeschrie-
ben, deren Erfiillung in einigen Fillen, beispielsweise bei der Beschaffung von Riistungsgii-
tern, zu Konflikten fithren muss. Die Grundidee, dass die Austragung solcher Konflikte die
Inhalte der AuRenpolitik entscheidend bestimmt, machte Graham Allison (1969, 1971) zur
Grundlage seines »Bureaucratic-politics“-Modells. Aufbauend auf einer Reihe anderer Studien
zu diesem Thema (Uberblick bei Art 1973) entwickelte er die Annahme, dass im aufenpoliti-
schen Prozess unterschiedliche Akteure und Gruppen aufeinander treffen, deren Interessen in
starkem Mafle von ihrer Position bzw. ihren Aufgaben im Entscheidungsprozess ableitbar ist.
Die Konflikte zwischen diesen Gruppen und Individuen werden weniger auf der Basis fester
Hierarchien entschieden. Vielmehr ist die Politikformulierung selbst ein Aushandlungspro-
zess, in dem niemand per se dominiert. Wer also die Auflenpolitik eines Staates verstehen oder
erkliren will, muss den innerbiirokratischen Verhandlungsprozess analysieren, aus dem sie re-
sultiert.

Das Modell der bureaucratic politics gehort zu den wenigen in der Auf8enpolitikanalyse, die
iiber lingere Zeit diskutierc und immer wieder fiir konkrete Analysen aufgegriffen wurden.
Das Modell hat im Laufe der Zeit einige Verfeinerungen und Weiterentwicklungen erfahren
(Allison/Halperin 1972; Halperin 1974; Allison/Zelikow 1999 255-377), wurde allerdings
auch zur Zielscheibe erheblicher konzeptioneller Kritik (Uberblick bei Bendor/Hammond
1992; Ripley 1995; Kaarbo 1998: 69f.). Dabei wird einerseits zum Teil eine zu mechanisti-
sche Sichtweise geriigt, beispielsweise was den Zusammenhang zwischen der Position eines
Akteurs und seinen Priferenzen angeht. Andererseits wird auch beklagt, das Modell sei zu un-
genau spezifiziert, so dass daraus keine empirisch testbaren Hypothesen ableitbar seien. Aufler-
dem sei das Modell zu sehr auf das politische System der USA zugeschnitten. In der Tat befas-
sen sich die Fallstudien, die Allisons Modell zu Grunde legen, meist mit der US-AuBenpolicik
und hier in aller Regel mit dem Sicherheitsbereich (z.B. Rosati 1981; Holland 1999).

Obwohl das Modell der bureaucratic politics auch Eingang in die Analyse der Aufenpolitik
anderer Staaten gefunden hat, zum Beispiel der Sowjetunion oder bestimmter Entwicklungs-
linder (Valenta 1991; Vertzberger 1984), engt der starke Fokus auf die Regierungsbiirokratie
dennoch die Anwendbarkeit deutlich ein. Politische Konflikte zwischen Parlament und Regie-
rung oder zwischen Koalitionspartnern, die in vielen politischen Systemen grofe Bedeutung
tiir die Auenpolitik haben kénnen, sind nur schwer zu integrieren. Jiingere Arbeiten bemii-
hen sich daher, auch Koalitionsdynamiken in die Analyse einzubezichen und so Modelle zu
entwickeln, um Konflikte und Aushandlungsprozesse im weiteren politisch-administrativen
System und iiber verschiedene Typen politischer Systeme hinweg systematisch erfassen zu

kénnen (Kaarbo 1996, 1998; Hagan et al. 2001).

(3) Eine Reihe von Arbeiten verenge bei der Analyse der innerstaatlichen Entscheidungspro-
zesse den Fokus noch stirker und analysiert Dynamiken, die innerbalb von kleinen Gruppen
im Entscheidungsprozess entstehen. Hier riicken meist gruppenpsychologische Eigendynami-
ken in den Mictelpunkt, die eine Gruppe zu Entscheidungen veranlassen kénnen, welche
nicht geeignet sind, die eigentlich angestrebten Ziele zu erreichen. Pionierarbeit leistete hier
Irving Janis (1972, 1982) mit seinem Konzept des ,,Groupthink*. Eine Gruppe ist dann vom
Groupthink erfasst, wenn die Mitglieder vorwiegend danach streben, den Gruppenkonsens zu
erhalten und kontroverse Auseinandersetzungen meiden. Vor allem kleine Gruppen, deren
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Zusammenhalt grof ist und die Entscheidungen relativ isoliert von anderen Akteuren und
von vorgegebenen Entscheidungsmechanismen treffen konnen, sind hiervon betroffen, wenn
ihr Zusammenhalt von auflen in Frage gestellt wird. Als Folge des Groupthink werden Infor-
mationen nur noch selektiv wahrgenommen, die Gruppe neigt dazu, sich selbst zu iiberschit-
zen, ihr Gegeniiber hingegen abzuwerten und auf dieser Grundlage iibermiflig riskante Ent-
scheidungen zu treffen. Janis zeichnete diese Auswirkungen fiir vier auflenpolitische Fiaskos
der US-AuRenpolitik von der Schweinebuchtinvasion bis zur Eskalation des Vietnamkrieges
nach. In den folgenden Jahren hat sich die Forschung in dieser Tradition darauf konzentriert,
sowohl das Konzept und die Bedingungen fiir das Auftreten von Groupthink genauer auszuar-
beiten als auch weitere Eigendynamiken in Kleingruppen zu identifizieren und ihre Auswir-
kungen auf die Aulenpolitik zu beschreiben (vgl. die Beitrige in t'Hart et al. 1997 und Her-
mann et al. 2001; Schafer/Crichlow 1996, 2002).

2.3 Einfliisse auf der Ebene des Individuums

Alle Umweltfaktoren, seien sie international oder innerstaatlich, gewinnen auf die Auflenpoli-
tik erst Einfluss, wenn sie von menschlichen Akteuren aufgenommen und verarbeitet werden.
Wie Menschen ihre Umwelt wahrnehmen und mit ihr umgehen, und wie sie sich fiir be-
stimmte Handlungen entscheiden, wurde daher ebenfalls zu einem wichtigen Gegenstand der
Aufenpolitikanalyse. Dabei war die vorherrschende rationalistische Theoriebildung lange Zeit
fiir derartige Ansitze wenig empfinglich. Traditionelle rationalistische Theorien klammern
das konkrete Individuum und wie es die Welt sieht weitgehend aus und behelfen sich stattdes-
sen mit Annahmen iiber einen idealtypischen Akteur. Weiterentwicklungen solcher Modelle,
wie das Konzept der bounded rationality (Simon 1982) und insbesondere die prospect theory
(gtundlegend: Kahnemann/Tversky 1979; Uberblick bei Levy 1997; McDermott 2004), wei-
sen darauf hin, dass kognitive Beschrinkungen des Menschen und die Art und Weise, wie er
ein Problem wahrnimmt und einordnet (framing) weitreichende Auswirkungen auf seine Ent-
scheidungen haben. Dies hat sich in Experimenten und Fallstudien auch fiir Entscheidungen
iiber aufenpolitische Probleme bestitigt (Mintz/Redd 2003; Boettcher 2004).

Wovon hingt es nun aber ab, wie Akteure ein Problem wahrnehmen? In Analysen, die auf
der Prospect Theory aufbauen, wird vor allem die Bedeutung situativer Faktoren hervorgeho-
ben (Levy 1997: 91). Akteure tendieren demnach z.B. dazu, hohe Risiken in Kauf zu nehmen,
um gerade erst erlittene Verluste schnell wieder wettzumachen. So wird beispielsweise die Ri-
sikobereitschaft des dgyptischen Prisidenten Sadat zu Beginn des Jom-Kippur-Krieges 1973
erkliirbar, der danach strebte, die territorialen Verluste von 1966 wieder auszugleichen (Stein
2002: 296).

Um besser zu verstehen, wie Akteure Problemstellungen wahrnehmen, kann aber auch auf
iltere Traditionen der Aufenpolitikanalyse zuriickgegriffen werden, die auf Erkenntnissen der
kognitiven Psychologie aufbauen (vgl. Rosati 1995, 2000; Voss/Dorsey 1992). Sie fuffen auf
der Erkenntnis, dass die menschliche Wahrnehmung immer eine Vereinfachung der komple-
xen Realitit darstellen muss. Will man verstehen, wie Menschen mirt ihrer Umwelt interagie-
ren, muss man diesen Vereinfachungsprozess verstehen und die Kategorien und Raster ken-
nen, die Akteure ihrer Wahrnehmung zu Grunde legen. Kognitive Ansitze versuchen daher,
diese Wahrnehmungsfilter und ihre Auswirkungen auf das Handeln abzubilden. Dies kann
auf unterschiedlichen Abstraktionsebenen geschehen. Zum einen kénnen Filter identifiziert
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der, die auflenpolitische Entscheidungstriger beeinflussen kénnen (Cottam 1986; Herrmann/
Fischerkeller 1995; Herrmann et al. 1997). Einige Ansitze schliefilich legen nicht konkrete
kognitive Inhalte, sondern die kognitiven Strukturen eines Akteurs zu Grunde, um sein Han-
deln zu erkliiren. So wird zum Beispiel argumentiert, dass Akteure, die iiber eine hohe kogniti-
ve Komplexitiit verfiigen, also ein vielfiltiges und durch zahlreiche Querverbindungen gekenn-
zeichnetes Weltbild und eine Denkweise besitzen, die komplexe Zusammenhinge herstellt,
anders handeln als Akteure mit geringerer koganitiver Komplexitit (Hermann 1980).

Die kognitive Literatur hat mittlerweile einien betrichtlichen Umfang erreicht. Nicht alle
Untersuchungen folgen den angedeuteten Linien. Einige integrieren mehrere der genannten
Konzepte (Tuschhoff 1990), andere wenden sich der Frage zu, wie sich solche Denkmuster
und Weltbilder im Rahmen von Lernprozessen verindern kénnen (Levy 1994; Stein 2002:
295f,; Harnisch 2000). Den wohl ambitioniertesten Versuch, individuelle Informationsverar-
beitung in der auflenpolitischen Entscheidungsfindung abzubilden, hat Yaacov Vertzberger
(1990) unternommen, der in seiner Untersuchung sowohl kognitive Eigenschaften als auch
Umweltfaktoren und Lernprozesse integriert.

Analysen, die individuelle Denk- und Weltbilder oder allgemeinere kognitive Grundmuster
in den Mittelpunkt riicken, sehen sich allerdings einer Fiille von Kritikpunkten ausgesetzt.
Insbesondere wird kritisiert, dass solche Analysen die soziale Bedingtheit von Weltbildern aus
dem Blick verlieren oder sogar verschleiern kénnen. Die Denk- und Weltbilder seien eben
keine idiosynkratischen Eigenschaften individueller Akteure. Vielmehr setzen sie einen grofle-
ren sozialen Zusammenhang voraus, innerhalb dessen sie entstehen und durch den sie erst ver-
stindlich werden. Diese Kritik richtet sich sowohl an die Analysen individueller Weltbilder als
auch an die allgemeiner Denkmuster. So wird beispielsweise auch argumentiert, dass selbst die
Problembearbeitung auf der Basis von Ursache-Wirkungs-Beziehungen, wie sie die Grundlage
des Cognitive-mapping-Ansatzes bildet, ein kulturell bedingtes Vorgehen ist, das sich aufler-
halb der westlichen Kultur nicht notwendigerweise wieder findet (Bonham et al. 1997).

Neben der Frage, wie Entscheidungstriger ihre Umwelt wahrnehmen, hat sich die Auflen-
politikanalyse immer auch weiteren persdnlichen Eigenschaften einflussreicher Entscheidungs-
triger zugewandt. Insbesondere der personliche Fiihrungsstil wurde dabei in den Blick ge-
nommen. Er kann sich direkt auf die AuBenpolitik auswirken, wenn z.B. bestimmte Verhand-
lungstaktiken und -strategien, die sich die betreffende Person in anderem Kontext angeeignet
hat, von ihr direke auch fiir ihre aufenpolitischen Handlungen tibernommen werden (Gold-
geier 1994). Der Fithrungsstil kann aber auch indirekt wirksam werden. Die Arbeitsgewohn-
heiten zentraler Funktionstriger, ihre Vorlieben fiir ein bestimmtes Arbeitsumfeld oder ihre
personliche Art und Weise zu Entscheidungen zu kommen, kénnen beispielsweise Einfluss da-
rauf haben, wie der Entscheidungsprozess im engeren Umfeld organisiert wird oder wie Bera-
terstibe zusammengesetzt sind und damit auch das Aufireten von Phinomenen wie Group-
think oder die Vollstéihdigkeit der Informationen, die einer Entscheidung zu Grunde gelegt
werden kénnen, was sich dann wiederum auf die Inhalte der Auflenpolitik auswirke (Her-
mann/Preston 1999; Preston 2001). Wenngleich auch hier die Analysen US-amerikanischer
Prisidenten klar im Vordergrund stehen, gibt es doch auch Ansirze dazu, die Erkenntnisse
dieser Ansitze auf die europdischen Verhiltnisse zu iibertragen (Kaarbo 1997; Kaarbo/Her-
mann 1998).

Solche Personlichkeitsanalysen sehen sich wie alle Ansitze der Auflenpolitikanalyse, die die
individuelle Ebene in den Mittelpunkt der Analyse riicken, einem zentralen Problem ausge-
setzt, Da AuBenpolitik stets korporatives Verhalten ist, also ein Handeln groflerer Einheiten
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chen Bereich vor allem auf den Einfluss gesellschaftlicher Akteure zuriickfiihrt, und die inter-
nationale Verhandlungsmacht eines Staates zueinander in Beziehung zu setzen. Arbeiten, die
Gideon Rose (1998) unter der Bezeichnung neo-klassischer Realismus zusammengefasst hat,
gehen dagegen von der internationalen Seite aus und postulieren, dass die Auswirkungen der
internationalen Machtposition eines Staates auf dessen Aufenpolitik nur verstindlich werden,
wenn innerstaatliche Faktoren wie die Fihigkeit des Staates, gesellschaftliche Ressourcen zu
mobilisieren, oder die Wahrnehmung der Machtposition in die Analyse einbezogen werden
(Christensen 1996; Wohlforth 1993; Zakaria 1998). Auch andere Einfliisse aus der dufleren
Umwelt des Staates, wie zum Beispiel der Einfluss transnationaler Akteure, kénnen aus Sicht
einiger Arbeiten nur verstanden werden, wenn die Struktur des politischen Systems einbezo-
gen wird, die solchen Akteuren mehr oder weniger Einflussméglichkeiten bieten kann (Risse-
Kappen 1995).

Auch Arbeiten, die weniger die Rolle rationalen Handelns und mehr die identititsprigende
Kraft von Normen und Werten und deren Auswirkung auf die Auflenpolitik hervorheben,
versuchen, ihre Analysen tiber die Grenzen einzelner Analyseebenen hinweg zu entwickeln.
Nach der konstruktivistischen Aufenpolitiktheorie wie sie Henning Boekle, Volker Rittberger
und Wolfgang Wagner (2001) formulieren, sind die Entscheidungstriger sowohl in eine in-
nergesellschaftliche als auch in eine internationale Gemeinschaft sozialisiert, deren Normen
ihre Vorstellungen iiber angemessenes Handeln prigen. Im maflgeblich von Hanns W. Maull
entwickelten Zivilmachtsansatz sehen sich die staatlichen Entscheidungstriger mit Rollener-
wartungen konfrontiert, die von innen und aulen an den Staat gerichtet werden, was gegebe-
nenfalls zu Rollenkonflikten und Unklarheit iiber das angemessene Verhalten fithren kann
(vgl. Kirste/Maull 1996; Harnisch/Maull 2001; — Deutschland als Zivilmacht).

Eine zentrale Aufgabe fiir alle integrativen Ansitze dieser Art besteht darin, nicht nur die
Bezichung zwischen den verschiedenen Einfliissen und der Auflenpolitik eines Staates, son-
dern auch die Bezichung der verschiedenen Einflussfaktoren untereinander auszubuchstabie-
ren — eine Aufgabe, die bisher aber nur selten systematisch eingelést wird. Diese Beziechungen
kisnnen von zweierlei Art sein. Zum einen konnen die unterschiedlichen Faktoren einander
gegenseitig beeinflussen. Innergesellschaftliche Interessenkonstellationen kénnen meist nicht
unabhingig von der internationalen Einbettung des betroffenen Staates gedacht werden. In
dkonomisch abhingigen Staaten werden beispielsweise andere innergesellschafiliche Konflikt-
linien eine Rolle spielen als in den Staaten des Zentrums. Noch weitaus enger diirfte dieser
Zusammenhang im Bereich von Normen und Werten sein. So ist es einerseits schwer vorstell-
bar, dass sich innergesellschaftliche Kultur vollkommen unabhingig von der internationalen
Gemeinschaft entwickeln kann, in die ein Staat eingebettet ist, andererseits speist sich die in-
ternationale Kultur ohne Zweifel aber auch aus den innergesellschaftlich verankerten Normen
und Werten. Werden beide Ebenen in die Analyse einbezogen, bleibt die Analyse unvollstin-
dig und wird im schlimmsten Fall sogar verzerrend, wenn diese Beziehungen nicht mit abge-
bildet werden.

Zweitens konnen unterschiedliche Faktoren nicht nur direkt aufeinander einwirken, son-
dern auch die Arc und Weise beeinflussen, wie sie sich auf die Aufenpolitik auswirken. Dies
gilt z.B. beim schon mehrfach angefithrten Argument, dass Verinderungen in der internatio-
nalen Machtposition eines Staates sich erst auf die AuBenpolitik eines Staates auswirken kon-
nen, wenn sie im Inneren auch so wahrgenommen werden, oder fiir die Annahme, dass inter-
nationale Normen die Politik eines Staates nur beeinflussen, wenn sie an innerstaatliche Nor-
men anschlussfihig sind. Ein wichtiger Baustein fiir jedes integrative Modell der Aufenpolitik
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ist daher die Identifizierung von scope condjtions, d.h. von Rahmenbedingungen, unter denen
bestimmte Zusammenhinge wirksam werden. Eine systematische Beriicksichtigung solcher
Bedingungen kénnte manchen Disput iiber die Bedeutung unterschiedlicher Faktoren beseiti-
gen, da dann nicht mehr zu kliren wire, welche Faktoren generell wichtiger sind als andere
(Organisationsprozesse oder bureaucratic politics), sondern die Beispiele und Gegenbeispiele
dazu benutzt werden kénnten, zu bestimmen, in welchen Situationen welcher Faktor domi-
niert (z.B. Organisationsprozesse in Routinesituationen, bureaucratic politics in Krisensitua-
tionen). Damit liefen sich einige der Ansiitze der Auflenpolitikanalyse besser zueinander in
Beziehung setzen, ohne zugleich die Vielfalt der Ansitze zu beschneiden.

Der Suche nach einem umfassenden Analyserahmen, der letzten Endes alle Ansiitze der Au-
Benpolitikanalyse aufheben kann, diirften allerdings absolute, erkenntnistheoretische Grenzen
gesetzt bleiben (fiir einen Ansatz hierzu und eine Diskussion der damit verbundenen Proble-
me vgl. Carlsnaes 2002: 341-343 mit weiterfithrenden Verweisen). Eine umfassende Analyse
kann am ehesten erreicht werden, wenn unterschiedliche Perspektiven auf den Gegenstand
angewendet wnd miteinander in einen Dialog gebracht werden, der ihre Beziige zueinander
ebenso offen legt wie ihre unhintergehbaren Differenzen. Fiir eine solche multiperspektivische
Herangehensweise ist die AuRenpolitikanalyse mit ihrer Fiille unterschiedlicher Ansitze gera-
dezu pridestiniert, zumal die Diskussionen innerhalb der Disziplin weitaus weniger von gro-
fen Debatten und universellen Gelrungsanspriichen geprigt sind als in den Internationalen
Beziehungen. So gesehen kann man das Nebeneinander so vielfiltiger Ansitze cher als Tugend
denn als Manko der Aufenpolitikanalyse verstehen.

3. Methoden der Auflenpolitikanalyse

So vielfiltig wie die theoretischen Ansitze sind auch die Methoden, die in der Auflenpolitik-
analyse verwendet werden. Sie decken fast das gesamte Spektrum der politikwissenschaftlichen
Methodik ab und reichen von quantitativen statistischen Analysen bis hin zur detaillierten
qualitativen Einzelfallstudie mit Hilfe von Leicfadeninterviews und Auswertung von Archiy-
dokumenten. In dieser Methodenvielfalt spiegelt sich auch die Vielfalt der Untersuchungsge-
genstinde wider. So vereint die AuBenpolitikanalyse die Suche nach grundlegenden auBenpo-
litischen Mustern, die unabhiingig von Zeit und Region existieren und die sich am ehesten
mittels statistischer Analysen entdecken lassen (gibt es einen Zusammenhang zwischen Herr-
schaftssystem und der Neigung zu Gewaltanwendung in der Auflenpolitik?), mit der Suche
nach Erkldrungen fiir bestimmte einzelne auflenpolitische Entscheidungen (wie kamen die Po-
litikentscheidungen wihrend der Kubakrise zustande?), die ein detailliertes Studium der Um-
stinde im betreffenden Fall erfordern.

Quantitative Methode. Die Untersuchung der Auflenpolitik mit Hilfe von statistischen Maf}-
zahlen hatte ihren Hohepunke in den spiten 60er und den 70er Jahren in den USA. In Euro-
pa konnte sich diese Form der Analyse zumindest im Mainstream der Aufenpolitikforschung
nie wirklich durchsetzen, wihrend sie in den USA unter der Bezeichnung Comparative Foreign
Policy (CFP) ein zentrales und intensiv gefordertes Forschungsprogramm darstellte. Thr Aus-
gangspunke war das Bestreben, die Aufenpolitikanalyse als ,normal science® (Rosenau 1976:
369) zu etablieren, d.h. wie 2.B. in der Physik ein weithin anerkanntes System theoretischer
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Grundlagen zu schaffen, auf dem die nachfolgenden Analysen von Aufenpolitik aufbauen
koénnen.

Eines der Hauptprobleme fiir die statistische Analyse stellt allerdings der Untersuchungsge-
genstand selbst dar. Wihrend sich beispielsweise in der Physik die Masse oder Geschwindig-
keit von Kérpern oder in der Politikwissenschaft das Wahlverhalten der Bevélkerung leicht in
Zahlen ausdriicken lisst, ist bei viclen Aspekten der AufRenpolitik weitaus weniger klar, wie sie
fiir eine statistische Analyse aufbereitet werden kinnen. Einen Ausweg aus diesem Problem
sollten ,Ereignisdaten bieten. Dafiir wurden in mehreren Projekten die Auflenpolitiken zahl-
reicher Staaten iiber lingere Zeitriume in einzelne Ereignisse zerlegt und jedes dieser Ereignis-
se entsprechend einem vorgefertigten Katalog kodiert, beispielsweise als ~Angebot“, ,Zuriick-
weisung”, ,Anwendung militirischer Gewalt" etc. Auf der Basis der so kodierten und in Da-
tenbanken gesammelten Ereignisdaten konnte eine Fiille quantitativer Auflenpolitikanalysen
entstehen (Schrodt 1995).

Mit der CFP war die Hoffnung verbunden, durch das Anlegen und Auswerten grofer Da-
tenbanken allgemeine RegelmiBigkeiten in der Aufenpolitik zu entdecken und auf dieser Ba-
sis zu einer allgemeinen Theorie der Auf8enpolitik zu gelangen. Diese Hoffnungen haben sich
jedoch weitgehend zerschlagen. In jiingerer Zeit ist die quantitative Analyse von Aufenpolitik
im Vergleich zu ihrer urspriinglichen Bedeutung in der Disziplin deutlich in den Hintergrund
geraten. Eines der zentralen Probleme bei der Entwicklung einer allgemeinen Theorie auf Ba-
sis der statistischen Analyse bestand darin, dass stets unklar blieb, wie diese Theorie entdeckt
werden sollte. In den Datensitzen kénnen zwar im besten Falle RegelmiRigkeiten entdecke
werden, aber der CFP fehlte eine Vorstellung davon, wie aus den Regelmifigkeiten eine
Theorie gewonnen werden sollte (Smith 1986: 22f.).

Jede quantitative Analyse sieht sich wichtigen Einschrinkungen ausgesetzt, weil sie darauf
angewiesen ist, ihren Gegenstand statistisch greifbar zu machen. Das gilt, wie schon festge-
stellt, einerseits fiir die Aufenpolitik selbst, bei der quantitative Analysen sich entweder auf
Bereiche beschrinken miissen, in denen Politik sich schon in Zahlen ausdriickt, wie zum Bei-
spiel die Hohe von Entwicklungshilfeausgaben, oder auf Ereignisdaten angewiesen sind. Dies
gilt aber auch auf Seite der Bestimmungsfaktoren von AuRenpolitik. Daher befasst sich diese
Form der Aufenpolitikanalyse meist mit Faktoren wie Staatenmerkmalen (Rummel 1979),
Macht oder 8konomischer Abhingigkeit von Staaten (Richardson/Kegley 1980), wihrend
spezifische Merkmale des institutionellen und kulturellen Umfelds, Merkmale des Entschei-
dungsprozesses oder kognitive Eigenschaften individueller Entscheidungstriger weitaus
schwieriger in diese Form der Analyse mit einzubeziehen sind. Allerdings wurden auch Ver-
fahren zur computergestiitzten Textanalyse entwickelt, die es erméglichen, auch den Verlauf
von Entscheidungsprozessen (Purkitt 1992) oder kognitive Merkmale von Entscheidungstri-
gern (Walker-et al. 1998) quantitativ zu erfassen. :

Der Schwerpunkt quantitativer Auflenpolitikanalysen liegt heute aber sicherlich in zwei Be-
reichen, in denen sich Aulenpolitik vergleichsweise problemlos in Zahlen erfassen lasst: zum
einen bei der Untersuchung der (Nicht-)Anwendung von Gewalt in der Auenpolitik von
Demokratien, zum anderen dort, wo statistische Verfahren keinen Riickgriff auf Ereignisdaten
erfordern, also zum Beispiel bei der Erklirung der Héhe von Entwicklungshilfeausgaben
(Noél/Thérien 1995; Thérien/Noél 2000) oder von Riistungsexporten (Blanton 2000) etc.

Qualitative Methoden. Ohne jeden Zweifel dominieren qualitative Methoden die Auenpoli-
tikanalyse quer iiber alle Analyseebenen. Nicht nur bei der Untersuchung individueller Ent-
scheidungstriger oder von Entscheidungsprozessen, wo die Hiirden fiir quantitative Untersu-
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chungen besonders hoch sind, sondern auch bei der Analyse bestimmter Staatenmerkmale
oder von Faktoren aus dem internationalen System kommen qualitative Methoden zum Ein-
satz (vgl. z.B. die Beitrige in Katzenstein 1996; Zakaria 1998).

Das Spektrum qualitativer Methoden ist breit und kann hier nicht im Einzelnen beleuchtet
werden. In jedem Fall richtet sich auch hier die Auswahl von Material und Methode nach
dem Zusammenhang, der untersucht werden soll. Bei der Analyse von individuellen Denk-
und Weltbildern und sozial geteilten Werten und Normen stehen Verfahren der Textanalyse
im Vordergrund. Beim Individuum werden dabei in der Regel vorbereitete oder spontane 6f-
fentliche AuRerungen zu Grunde gelegt (Uberblick bei Young/Schafer 1998), fiir sozial geteil-
te Normen und Werte meist die Diskurse innerhalb der betroffenen Gemeinschaft, wie sie
beispielsweise in den Medien, in Parlamentsdebatten, Parteiprogrammen etc. zum Ausdruck
kommen (z.B. Jachtenfuchs 2002; Wagner 2002). Sollen Entscheidungsprozesse analysiert
werden, werden meist Interviews mit Beteiligten benutzt (z.B. Allison 1971) oder man greift
auf die Memoiren Beteiligter und die Auswertung von Archivmaterial zuriick (z.B. Janis
1972). Die Auswertung der Interviews und Texte beruht in aller Regel auf der Interpretation
dessen, der die Untersuchung durchfiihrt. Weitergehende methodische Uberlcgungen sind —
abgesehen von der Begriindung der Materialauswahl — selten.

Im Gegensatz zu quantitativen Analysen steht bei qualitativen hiufig die Untersuchung
kausaler Prozesse im Vordergrund, d.h. es soll in solchen Untersuchungen gezeigt werden, wie
eine bestimmte Ursache zu einem bestimmten auflenpolitischen Handeln oder einer ahﬂenpo—
litischen Entscheidung gefiihrt hat. Quantitative Analysen sind darauf beschrinkt zu demons-
trieren, dass ein bestimmter Faktor, z.B. liberale Wohlfahrtsstaatlichkeit, regelmiig mit einer
bestimmten Auf8enpolitik, z.B. niedrigen Ausgaben fiir Entwicklungspolitik, zusammenhingt.
Zwar beschrinken sich auch viele qualitative Auflenpolitikanalysen darauf, solche Korrelatio-
nen zu zeigen, indem sie beispielsweise mehrere Fille systematisch miteinander vergleichen.
Aber hiufig soll durch detailliertes Nachzeichnen der Prozesse, die von den angenommenen
Ursachen bis zur Auflenpolitik fiihren, nachgewiesen werden, dass die untersuchten Faktoren
tatsichlich fiir das aulenpolitische Handeln des Staates verantwortlich sind. Eine solche Ana-
lyse kausaler Prozesse (process tracing) lisst sich allerdings immer nur im Einzelfall durchfiih-
ren. Von den selbstbewussten Vertretern dieser Herangehensweise wird aber postuliert, dass
ohne eine solche Analyse Ursache-Wirkungs-Zusammenhinge letztlich nicht nachgewiesen
werden kénnen (George/Bennett 2005; McKeown 1999; George/McKeown 1985), wihrend
Kritiker dies bezweifeln und die Verlisslichkeit und Verallgemeinerbarkeit der Ergebnisse von
Einzelfalluntersuchungen in Frage stellen (fiir einen Uberblick iiber unterschiedliche Vorstel-
lungen von Kausalitit vgl. Little 1991).

Alles jn allem ist die Auflenpolitikanalyse so auch in methodischer Hinsicht vom Nebenei-
nander vielfiltiger Ansiitze geprigt, wie dies — in noch viel stirkerem Mafle — auch schon fiir
ihre theoretischen Grundlagen festzustellen war.

Weiterfiibrende Literatur
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