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Vor allem mochten wir uns bei Melusine Bujak, Andreas Ehrmann, Heinrich Gaissbauer,
Katharina Koch-Trappl und Thomas Walli fiir die professionelle Assistenz bei der
digitalen Durchfiihrung dieser Tagung bedanken.

Fiir die finanzielle Unterstiitzung der Veroffentlichung aller Beitridge dieses Hand-
buchs im open-access Format sind wir wiederum der OFG, dem Land Tirol, dem
Bundesministerium fiir europdische und internationale Angelegenheiten (BMEIA), dem
Vizerektorat fiir Forschung der Universitidt Innsbruck sowie der Fakultit fiir Soziale
und Politische Wissenschaften der Universitdt Innsbruck und dem Abgeordneten zum
Nationalrat Michel Reimon zu Dank verpflichtet.

Unser Dank gebiihrt natiirlich auch den 43 Autor*innen unseres Handbuchs fiir das
hohe MaB an Engagement und Geduld in mehreren Durchgingen des Uberarbeitens
unter den Arbeitsbedingungen einer Pandemie. Fiir die ausgezeichnete redaktionelle
Bearbeitung der insgesamt 37 Beitrige des Handbuchs danken wir unseren studentischen
Mitarbeiterinnen Patrizia Kaufmann und Clara Wend. Jan Treibel, Kerstin Zeiger und
dem Team des Springer VS Verlages danken wir fiir die professionelle Betreuung unseres
Publikationsprojektes.
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Nicht zuletzt mochten wir uns bei unseren Familien bedanken — vor allem fiir die
viele Zeit, die wir diesem Projekt — nicht selten auch an Abenden und Wochenenden —
widmen konnten. Wir mochten an dieser Stelle ebenfalls festhalten, dass die Beitridge
dieses Handbuchs allesamt im Januar 2022, also kurz vor dem Angriff Russlands auf die
Ukraine, fertiggestellt wurden. Aus diesem Grund konnten die Autor*innen nicht mehr
auf die Konsequenzen des Krieges fiir die AuBenpolitik Osterreichs Bezug nehmen. Wir
werden uns daher bemiihen, moglichst bald mit der Arbeit an einer {iberarbeiteten und
erweiterten Auflage dieses Handbuchs zu beginnen.

Innsbruck Martin Senn
Wien Franz Eder
Januar 2022 Markus Kornprobst
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Die AuBenpolitik Osterreichs in der
Zweiten Republik: Hinfithrung und
analytischer Zugang

Martin Senn, Franz Eder und Markus Kornprobst

Zusammenfassung

Diese Einleitung behandelt zwei grundlegende Fragen. Zunéchst erortert sie, warum
es ein Handbuch zu AuBenpolitik Osterreichs braucht, worin also die Beweggriinde fiir
dieses Handbuch liegen und welche Ziele und Zielgruppen es erreichen soll. Danach geht
die Einleitung auf die Frage ein, wie sich die AuBenpolitik Osterreichs wissenschaftlich
durchdringen ldsst. Dabei beschiiftigt sie sich mit dem Begriff der Aulenpolitik und fiihrt
in die analytischen Zuginge der Auflenpolitikforschung ein, aus denen sie schlie3lich die
erkenntnisleitenden Fragen fiir die nachfolgenden Kapitel ableitet.

1 Einleitung

Diese Einleitung widmet sich zwei grundlegenden Fragen, deren Beantwortung den Boden
fiir die nachfolgenden Kapitel unseres Handbuchs bereitet. Die erste Frage ist, warum
es iiberhaupt ein Handbuch zur Aufenpolitik Osterreichs braucht. Als Beweggriinde
fiir dieses Projekt fithren wir an, dass die Rolle Osterreichs in der Weltpolitik, die sich
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wandelnden Rahmenbedingungen seiner Auflenpolitik und die sich ebenso verindernden
Ausrichtungen dieser Politik, einer ausfiihrlichen Analyse bediirfen. Hinzu kommt, dass
dieses Buch darauf abzielt, die offentliche Debatte zur Aufenpolitik zu beleben, und es
bisher schlicht und ergreifend noch kein Handbuch zur 6sterreichischen Auflenpolitik gibt.

Aufbauend auf dieser Darstellung der Beweggriinde legen wir die Ziele und Ziel-
gruppen dar, die wir mit der Veroffentlichung des Handbuchs erreichen wollen. Dabei
ist es uns bereits an dieser Stelle wichtig zu betonen, dass sich das Handbuch an eine
breite Leser*innenschaft innerhalb und auBerhalb der Wissenschaft richtet. Es soll also
Forscher*innen und Studierende in gleichem Malle ansprechen wie Praktiker*innen in
Politik und Verwaltung sowie Verteter*innen der Zivilgesellschaft und der Medien, und ins-
gesamt eine solide Grundlage fiir eine intensivere und informiertere Auseinandersetzung
mit der AuBlenpolitik der Zweiten Republik bieten. Diesem Ziel ist auch die Entscheidung
geschuldet, das gesamte Handbuch im open-access Format frei verfiigbar zu machen.

Die zweite grundlegende Frage ist, wie sich die Aufenpolitik Osterreichs wissen-
schaftlich durchdringen ldsst. Zur Beantwortung dieser Frage beschiftigen wir uns
zunidchst mit ,,Aullenpolitik” als Gegenstand des Handbuchs und geben eine kurze
Ubersicht der analytischen Zuginge der AuBenpolitikforschung. Um diese Ubersicht zu
strukturieren, greifen wir auf das Schema der Analyseebenen (siche hierzu Temby 2015;
Hudson und Day 2019) zuriick und skizzieren Erkldrungen fiir aulenpolitisches Ver-
halten auf den Ebenen i) des Umfelds, in das ein Staat eingebettet ist, ii) des Staates, iii)
der innerstaatlichen Verwaltungsapparate und Gruppen sowie iv) des Individuums, also
der auBenpolitischen Entscheidungstriger*innen. Von dieser Ubersicht der analytischen
Zuginge der Auflenpolitikforschung leiten wir im letzten Teil der Einleitung schlie3lich
die erkenntnisleitenden Fragen fiir die nachfolgenden Kapitel des Handbuchs ab und
stellen dessen inhaltlichen Aufbau vor.

2 Beweggriinde fiir das Handbuch

Ein erster Beweggrund fiir dieses Handbuch ist der Befund, dass Osterreich ein
relevanter Akteur der Weltpolitik ist. Als neutraler Kleinstaat' ging es nicht auf Distanz
zu weltpolitischen Entwicklungen, sondern verfolgte seit Beginn der Zweiten Republik

!'Osterreich lisst sich wohl auf Basis objektiver als auch auf Basis intersubjektiver Indikatoren
als Kleinstaat bezeichnen. Der gingigste objektive Indikator der Kleinstaatlichkeit ist die Grofie
der Bevolkerung, wobei die meisten Studien eine Obergrenze bei 10 bis 15 Mio. Menschen fest-
legen (Thorhallsson und Steinsson 2017; kritisch hierzu Jesse und Dreyer 2016). Staaten mit einer
Bevolkerungsgrofle bis zu einer Million werden in der Literatur hingegen als Mikrostaaten bezeichnet.
Laut Statistik Austria lebten mit 1. Januar 2020 8.902.600 Menschen in Osterreich und auch laut ihrer
Prognose der Bevolkerungsentwicklung wird Osterreich bis 2080 knapp unter der 10 Mio. Grenze
bleiben. Der (inter)subjektive Indikator ist die Selbst- und Fremdwahrnehmung als Kleinstaat (Hey
2003, 3), die im Fall Osterreichs ebenfalls gegeben ist (Thorhallsson und Eggertsdéttir 2020).
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eine aktive und engagierte AuBenpolitik. Durch diese konnte Osterreich in vielen
Bereichen prigend auf Strukturen und Prozesse der Weltpolitik einwirken. Dieses Prigen
der Weltpolitik gelang Osterreich einerseits direkt, etwa durch eine aktive Nachbar-
schaftspolitik, die Teilnahme an friedenserhaltenden und humanitiren Missionen und
das Engagement in internationalen Organisationen wie der Konferenz fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (KSZE, spiter Organisation fiir Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa, OSZE) oder den Vereinten Nationen. Ein Beispiel aus der jiingeren
Vergangenheit ist die fiihrende Rolle Osterreichs in der sogenannten ,,Humanitiren
Initiative®, die zum Vertrag iiber das Verbot von Kernwaffen (Treaty on the Prohibition
of Nuclear Weapons, TWPN) fiihrte (siehe hierzu im Detail Kmentt 2021).

Andererseits verstand es Osterreich auch, indirekt Einfluss auf die Weltpolitik
zu nehmen, indem es sich als Standort fiir internationale Organisationen und als
Ort diplomatischer Verhandlungen etablierte. So haben mehr als 60 internationale
Organisationen ihren Sitz oder eine Niederlassung in Osterreich (Bundesministerium
fiir europdische und internationale Angelegenheiten 2019). Darunter befinden sich der
Sitz der Organisationen erdolexportierender Linder (OPEC), der Sitz der Organisation
fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa und, allen voran, einer der vier Haupt-
sitze der Vereinten Nationen. Neben Einrichtungen der Vereinten Nationen befinden
sich am Vienna International Centre auch die Internationale Atomenergie Organisation
(IAEO) und die Vorbereitungskommission fiir die Organisation des Vertrages liber das
umfassende Verbot von Nuklearversuchen (CTBTO PrepCom) als autonome inter-
nationale Organisationen. Zudem hat Osterreich mehrfach als Austragungsort richtungs-
weisender internationaler Konferenzen und Verhandlungen gedient — so etwa fiir
die beiden Konferenzen in den Jahren 1968 und 1969, die zum Abschluss des Wiener
Ubereinkommen iiber das Recht der Vertriige (Vienna Convention on the Law of
Treaties) fiihrten, oder fiir Verhandlungen iiber die Begrenzung des iranischen Nuklear-
programmes.

Neben der Relevanz Osterreichs als Akteur der Weltpolitik stellt der Wandel in den
Rahmenbedingungen der Osterreichischen Aufenpolitik den zweiten Beweggrund fiir
dieses Handbuch dar. Dieser Wandel betrifft vor allem das Sicherheitsumfeld Oster-
reichs, die politische Integration Europas und die zunehmende Komplexitit der Welt-
politik. Wihrend des Ost-West-Konfliktes war Osterreichs AuBenpolitik vor allem
durch die exponierte Position zwischen den rivalisierenden Machtblocken geprigt.
Dieses Sicherheitsumfeld wandelte sich mit dem Ende des Ost-West-Konfliktes, der
Anniherung der mittel- und osteuropdischen Staaten an die Europdische Gemeinschaft
(EG, spiter Europdische Union, EU) und das Atlantische Biindnis (North Atlantic
Treaty Organization, NATO) sowie mit den Balkankriegen der 1990er-Jahre. Seit 2004
ist Osterreich zwar von EU/NATO-Staaten sowie der ebenfalls neutralen Schweiz und
Liechtenstein umgeben, jedoch hat sich die Sicherheitslage durch die zunehmenden
Spannungen zwischen den Vereinigten Staaten und Russland sowie durch Konflikte im
Umfeld Europas und sicherheitspolitische Herausforderungen wie den transnationalen
Terrorismus oder Angriffe im digitalen Raum einmal mehr gewandelt.
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Eine weitere, zentrale Rahmenbedingung Osterreichischer AufBenpolitik ist die
politische Integration Europas. Der Beitritt zur Europdischen Union im Jahr 1995 und
ihre fortschreitende Integration in der AuBBenhandelspolitik, der Finanz- und Wihrungs-
politik, der globalen Umweltpolitik, der Auflen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik,
aber auch im Bereich der inneren Sicherheit und der justiziellen Zusammenarbeit gingen
und gehen mit Herausforderungen und Mdglichkeiten fiir Osterreichs AuBenpolitik ein-
her. Einerseits ist die europdische Integration eine Herausforderung fiir den Status und
das Selbstverstindnis Osterreichs als neutraler Staat. Zudem verengte sich durch die
Notwendigkeit zur Koordination innerhalb der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheits-
politik der auBenpolitische Handlungsspielraum Osterreichs. Gleichzeitig erdffneten
sich durch den EU-Beitritt jedoch auch Moglichkeiten, die Prozesse der europdischen
Integration und (Ost)Erweiterung sowie das Handeln Europas in verschiedenen
Politikbereichen mitzugestalten und in der AuBenpolitik das zusitzliche Gewicht der
Europiischen Union zu nutzen.

Eine dritte Rahmenbedingung ist schlieBlich die zunehmende Komplexitit der Welt-
politik. Diese manifestiert sich in der Zunahme von Politikbereichen, die sich aus dem
innerstaatlichen Bereich immer mehr in den zwischenstaatlichen Bereich verschoben
haben. Seit vielen Jahrzehnten trifft dies in immer hoherem MafBe auf Handels- und
Finanzpolitik zu. Aber auch Politikbereiche, die der Nationalstaat ldnger als sein Pri-
rogativ erachtete, werden immer mehr internationalisiert. Hierzu zdhlen unter anderem
Umwelt, Migration und Gesundheit. Die Zeiten, in denen internationale Politik primér
Sicherheitspolitik war, sind also voriiber. Sicherheitspolitik ist nach wie vor von
grofler Bedeutung, steht aber in immer komplexeren Beziehungen mit anderen inter-
nationalisierten Politikbereichen.

Mit dieser Multiplikation von Politikbereichen — und ihrer steten Ausdifferenzierung —
geht auch eine Multiplikation von Akteur*innen einher. Auf dem diplomatischen Parkett
bewegen sich schon lange nicht mehr nur Vertreter*innen von AufBenministerien,
sondern auch von anderen Ministerien, die fiir einen bestimmten Politikbereich relevante
Expertise haben wie Verteidigungs-, Wirtschafts-, Umwelt-, und Gesundheitsministerien.
Internationale Organisationen entsenden Expert*innen und Entscheidungstriger*innen
auf dieses Parkett, sub-staatliche Akteur*innen aus Stiddten und Bundeslindern
beschiftigen sich mit AuBlenpolitik, und viele nichtstaatliche Organisationen, von multi-
nationalen Konzernen bis hin zu Zivilgesellschaften, versuchen, Einfluss auf die Welt-
politik zu nehmen (Bjola und Kornprobst 2018).

Fiir einen Staat wie Osterreich ergeben sich aus dieser Vervielfachung der Politik-
bereiche und Akteur*innen Risiken und Chancen. Auf der einen Seite hat ein kleinerer
Staat weniger Ressourcen zur Verfiigung, um die vielen Politikbereiche addquat zu
bespielen und kann in der Interaktion mit den vielen anderen Akteur*innen leicht
marginalisiert werden. Auf der anderen Seite ergeben sich vollig neue Dimensionen
und Moglichkeiten der Netzwerkdiplomatie (Metzl 2001). Aus dem geschickten
Kniipfen von Verbindungen — und dafiir bedarf es weder formidabler Militdrmacht noch
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formidabler Wirtschaftsmacht (dies kann sogar kontraproduktiv sein) — ergeben sich
neue Einflussmoglichkeiten.

Den dritten Beweggrund fiir das vorliegende Buch stellt der Wandel im Wesen
der Osterreichischen AufBlenpolitik dar. Wihrend man nach dem Abzug der alliierten
Truppen im Jahr 1955 zunichst die Sicherung der neu erlangten Souverdnitit durch
die schrittweise Reintegration in die internationale Gemeinschaft anstrebte, versuchte
die Osterreichische AuBenpolitik unter Bruno Kreisky (SPO) als AuBenminister und
Bundeskanzler dieses Ziel in weiterer Folge durch eine pro-aktive Neutralititspolitik
mit globalen Ambitionen zu erreichen. Osterreich positionierte sich als neutraler Ver-
mittler zwischen West und Ost, als Ansprechpartner fiir Staaten des globalen Siidens und
als Bereitsteller guter diplomatischer Dienste. Auf diese Phase einer ,,Globalisierung
osterreichischen Aufenpolitik (Kramer 2006) folgte schlieflich eine Phase der Re-
orientierung auf das regionale Umfeld ab den 1980er Jahren und der Integration in die
Europiische Union. Nach dem Beitritt Osterreichs zur EU begann schlieBlich wiederum
eine neue Phase der Auflenpolitik. Kritische Stimmen kommen fiir diese Phase zu dem
Befund, dass sich Osterreich als Mitglied der EU zusehends von einer aktiven und global
ausgerichteten AuBlenpolitik verabschiedet (Kramer 2010) und sich in der européischen
AuBlenpolitik auf die Rolle eines ,,pragmatischen Beobachters* (Miiller und Maurer
2016) beschrinkt habe.

Den vierten Beweggrund fiir dieses Buch bildet der Befund, dass Fragen der Oster-
reichischen Auflenpolitik im o6ffentlichen Raum wenig bis gar nicht prisent sind. In
der medialen Berichterstattung erhalten die auBenpolitischen Aktivititen Osterreichs,
abgesehen von sporadischen Berichten iiber Besuchsdiplomatie oder die Beteiligung
des Osterreichischen Bundesheeres an Auslandseinsitzen, wenig Aufmerksamkeit.
Auch offentliche Debatten iiber auB3enpolitische Prozesse und Inhalte sind eine Rand-
erscheinung und iiberwiegend auf das Thema der Osterreichischen Neutralitit begrenzt.
Politische Bildung im Bereich der AuBenpolitik ist jenseits der Vermittlung rudimentérer
Fakten nahezu inexistent. Interessant ist in diesem Zusammenhang, dass das Interesse
der Bevolkerung an auflenpolitischen Fragen trotz dieser schwierigen Bedingungen
von den 1980er- bis in die frithen 2000er-Jahre zugenommen hat (Kramer 2006,
824). Neuere Daten zum Interesse der Bevolkerung und zu ihrer Informiertheit in
aulenpolitischen Belangen sind gegenwiirtig aber nicht verfiigbar.

Der fiinfte und letzte Beweggrund fiir dieses Projekt ist schlieBlich, dass zwar eine
umfangreiche Literatur existiert, die sich mit der AuBenpolitik Osterreichs beschiftigt,
aber bis dato kein Handbuch, das die AuBenpolitik der Zweiten Republik in ihrer
Gesamtheit und Vielfiltigkeit erschliet. In der bestehenden Literatur zur Auflenpolitik
Osterreichs seit 19452 lassen sich vier Perspektiven auf diesen Gegenstand identifizieren.

27Zur AuBenpolitik Osterreichs in der Ersten Republik siehe Binder (2013) sowie die Edition
,,AuBenpolitische Dokumente der Republik Osterreich 1918-1938* (Koch et al. 1993 und weitere
Binde).
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Die erste Perspektive ist jene der aul3enpolitischen Praxis. Sie umfasst Schilderungen
und Chronologien von Personen, die an der Gestaltung und Umsetzung von Auflenpolitik
beteiligt waren oder sind (z.B. Bielka etal. 1983; Cede und Prosl 2015, 2021;
Hinteregger 2008; Moser 2011). In diesem Zusammenhang ist auch auf den Aufien-
und Europapolitischen Bericht zu verweisen, der jdhrlich vom Bundesministerium fiir
Europiische und internationale Angelegenheiten veroffentlicht wird.> Zweitens wird die
osterreichische Aufienpolitik aus einer rechtswissenschaftlichen Perspektive erforscht,
wobei rechtliche Fragen der Neutralitit einen Schwerpunkt innerhalb dieser Perspektive
bilden (z. B. Hilpold 2019; Hummer 2007; Neuhold 1981; Ohlinger 2018; Schilchegger
2011; Schreiner 2018). Die dritte Perspektive umfasst historische Arbeiten, die sich mit
den Wesensmerkmalen und dem historischen Wandel der AuBenpolitik auseinander-
setzen (z. B. Rathkolb 2006; Rohrlich 2009). Einen Meilenstein in dieser geschichts-
wissenschaftlichen Perspektive stellt Michael Gehlers zweibéindiges Werk zu Osterreichs
Aufsenpolitik der Zweiten Republik (Gehler 2009a, b) dar.

Die vierte Perspektive ist schlieBlich jene der Politikwissenschaft. Diese beinhaltet
Beitridge, die verschiedene Phasen der Aufenpolitik unterscheiden und deren
Bestimmungsfaktoren herausarbeiten (z. B. Holl 2009; Kramer 2016, 2006), sowie
eine breite Palette von Beitridgen zu Teilbereichen und -aspekten der osterreichischen
AuBlenpolitik. Exemplarisch lédsst sich an dieser Stelle auf Arbeiten zur Neutralitit (z. B.
Bischof et al. 2001; Girtner 2018; Luif 1986; Kovics und Wodak 2003)*, der Klein-
staatlichkeit Osterreichs (Gebhard 2013) und seiner Abhingigkeit vom internationalen
Umfeld (Kramer 1983; Holl 1983), der EU Mitgliedschaft und ihrer Wirkung auf die
Auflenpolitik (Miiller und Maurer 2016; Alecu de Flers 2014; Sonnleitner 2018), der
Rolle des Foderalismus in der AuBenpolitik (Kicker 1988, 1992) und der AuBenpolitik
Osterreichs gegeniiber einzelnen Staaten (z. B. Hodl 2004; Suppan 2009)° verweisen.

In dieser umfangreichen Literatur fehlt jedoch ein Handbuch, das eine umfassende
Bestandsaufnahme und Analyse der AuBenpolitik in der Zweiten Republik bietet.® Einen

3Siehe https://www.bmeia.gv.at/das-ministerium/aussen-und-europapolitischer-bericht/ fiir den
aktuellen Bericht und ein Archiv der Berichte bis zum Jahr 1975.

4Siehe hierzu auch Schopfer (2015).

Im Rahmen der Serie ,,Contemporary Austrian Studies* sind zudem drei Sammelbinde
erschienen, die einen interdisziplindren Zugang wihlen, der unterschiedliche Perspektiven auf
osterreichische Aufenpolitik vereint (siehe Bischof etal. 2006; Bischof 2011; Bischof und
Karlhofer 2013). In den Jahren 1984 bis 2002 erschien zudem ein Osterreichisches Jahrbuch fiir
Internationale Politik (zuvor Osterreichische Zeitschrift fiir Aufenpolitik), das ebenfalls Beitriige
verschiedenen Aspekten der Osterreichischen Auf3enpolitik beinhaltete.

6Zur AuBenpolitik der beiden anderen Staaten des Deutschland-Osterreich-Schweiz (D-A-CH)
Raumes existieren hingegen bereits Ubersichtswerke. Zur AuBenpolitik Deutschlands siehe Hell-
mann, Baumann und Wagner (2006) sowie Schmidt, Hellmann und Wolf (2007). Zur Aulenpolitik
der Schweiz siehe Riklin, Haug und Probst (1992), Goetschel, Bernarth und Schwarz (2002) sowie
Bernauer, Gentinetta und Kuntz (2021).
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Vorlaufer fiir ein solches stellt das 1983 erschienene Werk Aufenpolitik und Demo-
kratie in Osterreich von Renate Kicker, Andreas Khol und Hanspeter Neuhold (1983)
dar. Aus Sicht seiner Herausgeber*innen konnte dieses Werk jedoch lediglich ,,ansatz-
weise ein Handbuch der osterreichischen Auflenpolitik* sein, da es aus einem thematisch
enger umrissenen Forschungsprojekt zur auf3enpolitischen Partizipation der Bevolkerung
hervorging. Das vorliegende Handbuch soll nun zum ersten Mal diese Liicke in der
Literatur schlieen.

3 Zielsetzungen des Handbuchs

Die Veroffentlichung dieses Handbuchs soll drei Zielen dienen und mehrere Zielgruppen
erreichen. Erstens soll es ein Referenzwerk fiir die Forschung sein. Die nachfolgenden
Kapite] werden daher jeweils den aktuellen Stand der Forschung zu den einzelnen
Themenbereichen reflektieren sowie auf Fragen hinweisen, die einer wissenschaft-
lichen Bearbeitung bediirfen. Das Handbuch soll also einen Beitrag zur Verbesserung
des wissenschaftlichen Kenntnisstandes iiber die AuBenpolitik Osterreichs im Speziellen
und die Rolle von Kleinstaaten in der Weltpolitik im Allgemeinen (siehe hierzu etwa Hey
2003; Archer et al. 2014; Cooper und Shaw 2015; Thorhallsson 2018) leisten.

Zweitens soll das Handbuch ein Einfiihrungswerk fiir die Lehre sein. Als solches
soll es Studierenden der Politikwissenschaft und benachbarter Disziplinen einen
systematischen Einstieg in die AuBenpolitik der Zweiten Republik sowie die Moglichkeit
der Vertiefung in einzelne Themenbereiche geben und damit bestehende Uberblicks- und
Einfiihrungswerke zum politischen System Osterreichs (Dachs 2006; Girtner und Hayek
2022; Helms und Wineroither 2017; Ucakar et al. 2017; Pelinka und Rosenberger 2007)
erginzen. Wir hoffen, dass ein eigenstindiges und im open-access Format verfiigbares
Werk zur AuBenpolitik Osterreichs unter Studierenden ein verstirktes Bewusstsein und
groflere Kompetenz in aullenpolitischen Fragen herstellen kann, und es damit linger-
fristig wieder mehr — dringend benoétigte (Stachowitsch und Giinay 2020) — Expertise fiir
die Gestaltung osterreichischer Auflenpolitik gibt.

Drittens soll das Handbuch ein Nachschlagewerk fiir politische Entscheidungs-
trdger*innen und Vertreter*innen der offentlichen Verwaltung sowie fiir Vertreter*innen
der Medien, der Zivilgesellschaft und eine breitere Offentlichkeit sein. Angesichts der
Komplexitit an Strukturen, Akteuren, Prozessen und Inhalten staatlicher Auf3enpolitik
kann das Handbuch als Orientierungs- und Entscheidungshilfe fiir Personen dienen,
die an der Formulierung von AuBenpolitik beteiligt sind. Zudem kann die kritische
Bewertung der auBenpolitischen Teilbereiche in den einzelnen Kapiteln auf Not-
wendigkeiten und Moglichkeiten des Wandels in der dsterreichischen Auflenpolitik hin-
weisen. Fiir Vertreter*innen der Medien und der Zivilgesellschaft sowie fiir eine breitere
Bevolkerung soll das Handbuch eine erste Anlaufstelle fiir Fragen zur AuBenpolitik
Osterreichs sein. Liangerfristig soll, so hoffen wir, das Handbuch dabei helfen, das
Schattendasein auflenpolitischer Themen im 6ffentlichen Raum zu beenden.
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4 AuBlenpolitik und AuBBenpolitikanalyse

Wie lisst sich die AuBenpolitik Osterreichs nun wissenschaftlich analysieren? Um diese
Frage zu beantworten, bedarf es zunichst einer Klidrung des Begriffs der ,,Aullenpolitik®,
bevor wir uns der Aufenpolitikanalyse als der systematischen und interdisziplindren
Beschiftigung mit diesem Gegenstand zuwenden.

Der Begriff der AuBenpolitik bezeichnet zum einen die Gesamtheit aller Ent-
scheidungen und Handlungen, die ein Staat gegeniiber dem Raum jenseits seiner
Grenzen titigt,” also politische Inhalte. Im Gegensatz zur Innenpolitik, die auf den
Raum im Inneren des Staates gerichtet ist, wirkt die Aulenpolitik in den Raum jenseits
des staatlichen Souverdnititsbereiches. Staaten versuchen in diesem Raum das Ver-
halten anderer staatlicher und nicht-staatlicher Akteure sowohl direkt als auch indirekt
tiber die Struktur des Raumes — etwa durch das Setzen von Normen oder den Abschluss
volkerrechtlicher Vertrige — zu beeinflussen. Aulenpolitik ist demnach die bewusste Ein-
flussnahme eines Staates auf das duflere Umfeld. Damit kann AuBlenpolitik sowohl von
spontanen, zufilligen Auswirkungen innenpolitischer Entwicklungen auf das Umfeld
(Hudson und Day 2019, 4) als auch vom Handeln nicht-staatlicher (transnationaler)
Akteure iiber staatliche Grenzen hinweg abgegrenzt werden.

Als bewusste Einflussnahme besteht die Aulenpolitik aus Entscheidungen und Hand-
lungen. Diese Unterscheidung mag auf den ersten Blick als Pedanterie erscheinen,
ist aber wichtig, da nicht selten Diskrepanzen zwischen Entschliissen und tatsdch-
lichen auBenpolitischen Handlungen, also Unwigbarkeiten in der Implementierung
auBlenpolitischer Entscheidungen, bestehen (Hudson und Day 2019, 5). AuBenpolitik
ist schlieBlich die Gesamtheit solcher Entscheidungen und Handlungen, die ein Staat in
verschiedenen Politikbereichen wie etwa in der Sicherheitspolitik oder in der Menschen-
rechtspolitik sowie gegeniiber verschiedenen Staaten und nicht-staatlichen Akteuren
titigt. Die Entscheidungen und Handlungen in einzelnen Teilbereichen der Aulenpolitik
existieren also nicht in Isolation, sondern sind in vielfiltiger Weise verbunden und beein-
flussen einander wechselseitig.

Zum anderen bezeichnet der Begriff der AuBlenpolitik aber auch politische Prozesse.
In diesem Sinn meint AuBenpolitik also das Zusammenwirken von Strukturen und
Akteuren im AuBeren und Inneren eines Staates, das letztlich zu politischen Inhalten in
Form von Entscheidungen und Handlungen fiihrt. Fiir diese auB3enpolitischen Prozesse
ist auch die Begrifflichkeit des auBenpolitischen Entscheidungs- oder Willensbildungs-
prozesses geliufig.®

"Diese Definition basiert auf Morin und Paquin (2018, 3—7), Hudson und Day (2019, 4-5) sowie
Carlsnaes (2002, 325).

8Im Englischen ist hierzu die Unterscheidung zwischen foreign policy (Inhalte) und foreign-policy
decision-making (Prozesse) geldufig.
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Die AuBenpolitikanalyse als wissenschaftliche Auseinandersetzung mit AuBenpolitik,’
die stark interdisziplindr geprégt ist und auf Ansitze aus der (Sozial)Psychologie, Politik-
wissenschaft, Rechtswissenschaft, Geschichtswissenschaften, Soziologie und den Wirt-
schaftswissenschaften zuriickgreift, ldsst sich ebenfalls anhand dieser Unterscheidung
zwischen politischen Inhalten und politischen Prozessen kategorisieren. Die beschreibende
Aufenpolitikanalyse ,,versucht, die Inhalte der Aulenpolitik eines Landes insgesamt oder
einzelne Phasen davon, einzelne Auflenpolitikbereiche oder auch einzelne auflenpolitische
Entscheidungen darzustellen® (Peters 2007, 815). Um jedoch auBenpolitische Inhalte
systematisch zu analysieren, etwa dahingehend, ob sich Perioden mit unterschiedlichen
Akzenten identifizieren lassen, benotigt die beschreibende AufBenpolitikanalyse Referenz-
punkte, die fiir eine vergleichende Analyse herangezogen werden konnen (Morin und
Paquin 2018, 18). So lisst sich die AuBlenpolitik als Ganzes oder in ihren Teilbereichen
etwa hinsichtlich ihrer Ziele, ihrer Instrumente und Ressourcen sowie ihrer Ergebnisse
(vergleichend) analysieren (Morin und Paquin 2018, 18).

Die erklidrende Auflenpolitikanalyse blickt hingegen auf aufenpolitische Prozesse.
Sie ,,untersucht systematisch, wovon die Inhalte staatlicher AuBenpolitik beeinflusst
werden® (Peters 2007, 815). In der Untersuchung dieser Einfliisse geht die erkldrende
Auflenpolitikanalyse zunichst von der Annahme aus, dass auBenpolitisches Handeln
stets multifaktoriell ist, also nicht auf einen einzelnen kausalen Faktor reduziert werden
kann. Sie versucht demnach jenes Biindel an Faktoren zu identifizieren, die zu einem
aulenpolitischen Inhalt gefiihrt haben, und sie sucht diese Faktoren auf mehreren
Ebenen, den sogenannten Analyseebenen (Temby 2015; Hudson und Day 2019). Diese
reichen von der Ebene des Umfelds eines Staates, iiber die Ebene des Staates und die
Ebene von Verwaltungsapparaten und Gruppen innerhalb des Staates bis zur Ebene des
Individuums, also der aulenpolitischen Entscheidungstrager*innen.

Das Umfeld eines Staates besteht sowohl aus der lokalen, regionalen und globalen
Umgebung, in der sich ein Staat befindet, also auch aus den Politikbereichen wie der
Umweltpolitik oder der Handelspolitik, in denen er handelt. Um die Beschaffenheit und
damit in weiterer Folge die Wirkung des Umfelds auf die AuBlenpolitik eines Staates
zu untersuchen, bedient sich die AuBenpolitikanalyse der Theorien internationaler
Beziehungen und deren Annahmen iiber die Struktur des Raumes, in dem Staaten inter-
agieren.! Dementsprechend kann sie den analytischen Fokus beispielsweise auf die
Verteilung materieller Ressourcen und Machtmittel (Realismus, Marxismus und Welt-
systemtheorie), internationale Institutionen und Organisationen (Regimetheorie und
Institutionalismus) oder inter-subjektive Normen und Ideen (Konstruktivismus) legen.
Schlieflich ist es in diesem Zusammenhang ebenfalls wichtig zu erwihnen, dass

9Fiir detaillierte Einfiihrungen in die AuBenpolitikanalyse siche Brummer und Oppermann (2014),
Hudson und Day (2019) sowie Smith et al. (2016).

10Fiir eine Einfiihrung in die Theorien internationaler Beziehungen siehe Schieder und Spindler
(2010) sowie Krell und Schlotter (2018).
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nicht alle Staaten in allen Dimensionen des Umfelds handeln wollen oder koénnen.
Gerade kleineren Staaten mangelt es an Moglichkeiten dies zu tun, weshalb sie ihre
AuBenpolitik auf Teilbereiche des Umfeldes fokussieren.!!

Auf Ebene des Staates hat die AuBenpolitikanalyse ebenfalls eine Reihe von Ein-
flussfaktoren herausgearbeitet. Die Geographie eines Staates, genauso wie seine demo-
graphische Zusammensetzung und seine wirtschaftlichen Rahmenbedingungen konnen
Faktoren sein, die sein AuB3enverhalten beeinflussen (Carlsnaes 2008, 86). Staaten, deren
multi-ethnische Zusammensetzung zu inneren Spannungen fiihrt und die wirtschaft-
lich stark abhiingig sind von Entwicklungen im Umfeld, haben ein kleineres Hand-
lungsrepertoire zur Verfiigung als Staaten, die gefestigte gesellschaftliche Strukturen
vorweisen konnen und die wirtschaftlich prosperieren. Nicht zuletzt kénnen aber auch
Rollenkonzepte oder Identititen die AuBenpolitik von Staaten prigen (z.B. Holsti
1970a, b; Laffey 2000; Telhami und Barnett 2002). So kann das Selbstverstindnis der
USA als ,,beacon of freedom and liberty* (Whitcomb 1998) ebenso maBigeblich fiir die
US-amerikanische Aufenpolitik sein wie jenes der ,,Zivilmacht (Maull 2014) fiir das
auswirtige Verhalten der Bundesrepublik Deutschland.

Solche Selbstverstindnisse konnen Auflenpolitik unmittelbar oder mittelbar — {iiber
auBenpolitische Strategien — beeinflussen. Die neuere Literatur betont bei diesen
Strategien vor allem die sogenannten ,,grand strategies*. Eine solche Gesamtstrategie
definiert die Ziele und Mittel der AuBlenpolitik stets vor dem Hintergrund der Frage,
welche Herausforderungen prigend fiir die Weltpolitik einer bestimmten Ara sind, und
der Rolle, die der eigene Staat bei der Bewiltigung dieser Herausforderungen spielen
sollte (Brands 2015; Gaddis 2018; Kornprobst 2015; Neumann und Heikka 2005).

Nicht zuletzt spielen auch das politische System und die (in)formelle Organisation
des auBenpolitischen Willensbildungsprozesses eine entscheidende Rolle. Wer ist
tiberhaupt befugt, auBenpolitische Entscheidungen zu treffen und wer kann diesen
Prozess dariiber hinaus an welcher Stelle und wie beeinflussen? Dabei beschrinkt sich
die innenpolitische Arena aufenpolitischer Entscheidungsfindung nicht nur auf das
Zusammenspiel von Parlamenten und Regierungen, sondern umfasst selbstverstind-
lich auch Interessensgruppen, die auBenpolitische Priferenzbildungen zu beeinflussen
versuchen (Moravcsik 1997; Mearsheimer und Walt 2008), wie es die liberale Theorie
internationaler Beziehungen betont. So zeigte sich zum Beispiel im Vorfeld der US-
Intervention im Irak 2003, wie zahlreiche Aktionsgruppen und Exilorganisationen ver-
suchten, die Entscheidung der US-Administration in Richtung eines Krieges zu lenken
(Mazarr 2007; Vanderbush 2009). Aber auch die Bevolkerung kann im Zusammenspiel
mit Medien und deren Fihigkeiten, aulenpolitische Themen zu setzen und inhaltlich

!1Siehe zum Beispiel Norwegen, das seinen auBenpolitischen Fokus auf die Friedensvermittlung
ausgerichtet hat (Stokke 2012). Die aulenpolitische Priorititensetzung von Kleinstaaten wird auch
als ,,Nischen-Diplomatie* bezeichnet. Siehe hierzu Suilleabhdin (2014).
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zu rahmen, Einfluss auf AuBlenpolitik ausiiben (z. B. Everts und Isernia 2001; Robinson
2008; Potter und Baum 2010; Schultz 2001).

Neben diesen Faktoren, die auf Ebene des gesamten Staates auf die Formulierung von
AuBenpolitik wirken, nimmt die AuBenpolitikanalyse auch die substaatliche Ebene in
den Blick und setzt dabei den Schwerpunkt auf Verwaltungsapparate sowie Gruppen von
Expert*innen und Berater*innen, die Entscheidungstriger*innen beeinflussen konnen.
Verwaltungsapparate handeln hiufig auf Grundlage standardisierter Vorgehensweisen
(sogenannten ,,standard operating procedures), die Wahrnehmungen und Handlungen
im Bereich der AuBenpolitik vorstrukturieren. Was in diesem Zusammenhang eben-
falls eine Rolle spielt, ist das Phianomen der ,,bureaucratic politics, also der Umstand,
dass unterschiedliche Verwaltungsapparate auBenpolitische Handlungsoptionen oft vor
dem Hintergrund eines fiir die eigene Organisation opportunen Kosten-Nutzen-Kalkiils
betrachten. Sie haben dabei weniger die Effizienz von Entscheidungen oder das iiber-
geordnete nationale Interesse im Auge, sondern handeln im Hinblick auf ihren eigenen
Vorteil (Allison und Zelikow 1999).

Aber nicht nur Verwaltungsapparate konnen, angeleitet durch Eigeninteressen,
auBenpolitische Entscheidungen und Handlungen beeinflussen. Von besonderem
Interesse sind auch enge Berater*innenkreise rund um Staats- und Regierungschefs
(Hermann und Hermann 1989; Hermann und Hagan 1998; Hermann 2001), zu denen
informelle Gremien wie ,,Kiichenkabinette* sowie formelle Gremien wie der Nationale
Sicherheitsrat in den USA zihlen. Diese sind in der Lage, Handlungsoptionen vorzu-
selektieren und damit die StoBrichtung der AufBenpolitik eines Staates vorzuzeichnen
(Hart et al. 1997b).12 Wie Janis (1982) und andere (Hart 1994; Hart et al. 1997a) in
ihren Arbeiten zu groupthink jedoch zeigen, kann es gerade in solchen Gruppen zu
Dynamiken kommen, die den auBenpolitischen Entscheidungsprozess beeintrichtigen
konnen.

Die vierte und letzte Ebene auBenpolitischer Analyse ist schlieBlich jene des
Individuums, also die Ebene einzelner politischer Entscheidungstriger*innen. Dabei
riicken Aspekte der Kognition und der individuellen Veranlagung (Priddispositionen)
von Entscheidungstriger*innen in den Vordergrund. So kann die Sichtweise auf das
politische Umfeld (Konflikt vs. Harmonie) und daraus abgeleitet die Handlungs-
empfehlungen fiir Akteure (Konfrontation vs. Kooperation) — die so genannten
»operational codes® (Leites 1951; George 1969; Malici und Malici 2005; Holsti 1970a,
b) — genauso bestimmend fiir auBenpolitisches Handeln sein wie Analogien (Brunk
2008; Dyson 2006; Hemmer 1999; Houghton 1996; Khong 1992), die helfen, neuartige
Situationen einzuordnen und Handlungsoptionen zu erarbeiten. Aber auch Eigenschaften
wie die Fihigkeit zu komplexem Denken oder der Grad an personlichem Vertrauen

2Auch der neoklassische Realismus sieht in den ,foreign policy executives” (Rose 1998;
Taliaferro et al. 2009; Lobell 2009) jenen engen Kreis an Entscheidungsbefugten, die fiir die Ana-
lyse von AuBenpolitik letztendlich relevant sind.
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oder Misstrauen gegeniiber dem politischen Umfeld (Hermann et al. 2001) konnen
auenpolitisches Handeln von Menschen nachhaltig prigen.

5 Erkenntnisleitende Fragen und Aufbau des Handbuchs

Aus dieser knappen Darstellung des analytischen Zugangs der AuBenpolitikforschung
lassen sich nunmehr die erkenntnisleitenden Fragen ableiten, die den Rahmen fiir die
nachfolgenden Kapitel dieses Handbuchs abstecken. Der erste Teil des Handbuchs setzt
sich zundchst mit der Frage auseinander, wie die Prozesse der aufienpolitischen Willens-
bildung und Umsetzung beschaffen sind. Die Beitrdge in diesem Teil beschiftigen sich
mit den Rahmenbedingungen Osterreichischer AuBenpolitik und mit den Akteuren, die
formell und informell an der Gestaltung und Umsetzung der AuBenpolitik beteiligt
sind. Dabei untersuchen diese Beitrdge, wie und warum sich die Gestaltungs-, Einfluss-
und Handlungsmoglichkeiten dieser auBenpolitischen Akteure im Laufe der Zweiten
Republik entwickelt haben.

Der erste Teil des Handbuchs beginnt mit einer Darstellung des Wesens und
Wandels der Neutralitét als Grundlage der sterreichischen AuBlenpolitik (Martin Senn).
Darauf folgen zwei Beitrige, die sich mit der Rolle des Bundesprisidenten, der Bundes-
regierung und des Parlaments (Reinhard Heinisch & Christoph Konrath) sowie mit den
Positionen der politischen Parteien in der AuBenpolitik (Laurenz Ennser-Jedenastik)
beschiftigen. Von der Ebene der Bundespolitik wandert der analytische Fokus darauf-
hin auf die Ebene der Bundesverwaltung und ihrer Rolle in der AuBenpolitik (Raoul
Kneucker) sowie auf die Ebene der Bundesldnder und ihrer vielfiltigen au3enpolitischen
Aktivititen (Peter BuBljager). In weiterer Folge beschiftigt sich der erste Teil mit dem
Auswirtigen Dienst (Sandra Sonnleitner) und dem Osterreichischen Bundesheer
(Johann Frank) und schliellich mit medialer Berichterstattung (Moritz Moser) sowie mit
Forschung und Lehre zu Osterreichischer Aulenpolitik (Emil Brix).

Der zweite und dritte Teil des Handbuchs sind der AuBenpolitik Osterreichs in
Politikfeldern sowie gegeniiber Staaten, Regionen und internationalen Organisationen
gewidmet. Beitrdge in diesen Teilen beschiftigen sich mit der beschreibenden Frage,
wie sich der jeweilige Teilbereich oOsterreichischer Auflenpolitik seit 1945 entwickelt
hat. Hierbei liegt der Fokus auf einem Vergleich der Ziele, Instrumente und Ergeb-
nisse, um verschiedene Phasen der Auflenpolitik unterscheiden zu konnen. Neben der
Beschreibung wenden sich die Beitrige auch der erkldarenden Frage zu, warum sich
dieser Teilbereich der Auflenpolitik wie beschrieben entwickelt hat. Sie identifizieren also
Faktoren auf unterschiedlichen Ebenen, die auf die Prozesse und damit in weiterer Folge
auf die Inhalte dieses Teilbereichs gewirkt haben.

Die Politikbereiche, die im zweiten Teil des Handbuchs abgedeckt werden, spannen
einen breiten Bogen von Bereichen, in denen Osterreich seit vielen Jahren engagiert ist,
bis hin zu Politikbereichen, in denen das Engagement jlingerer Natur ist. Dieser Teil
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beinhaltet Beitrige zur Aulenwirtschaftspolitik (Lisa Lechner und Melanie Martinz),
Amtssitzpolitik (Jodok Troy) und Auslandskulturpolitik (Andreas Stadler), zur Sicher-
heitspolitik (Franz Eder) und Friedenspolitik (Thomas Roithner), zur Riistungskontroll-
politik (Alexander Kmentt), Umwelt- und Klimapolitik (Viktoria Jansesberger &
Gabriele Spilker) und Gesundheitspolitik (Bernhard Fattinger & Doris Dialer) sowie zur
Entwicklungspolitik (Michel Obrovsky), Menschenrechtspolitik (Sieglinde Rosenberger)
und Gleichstellungspolitik (Ursula Werther Pietsch).

Der dritte Teil zur AuBenpolitik Osterreichs gegeniiber ausgewihlten Staaten,
Regionen und Organisationen beschiftigt sich zundchst mit der dsterreichischen Nach-
barschaftspolitik. Vier Beitrige analysieren das auflenpolitische Verhalten der Zweiten
Republik gegeniiber Deutschland, der Schweiz und Liechtenstein (Otmar Holl), gegen-
tiber Italien (Glinther Pallaver) sowie gegeniiber den Staaten Mitteleuropas (David
Wineroither) und des Balkans (Gerhard Jandl). Nach einem Beitrag zu Osterreichs
AuBenpolitik gegeniiber Russland (Franz Cede & Gerhard Mangott) analysieren die
nachfolgenden Beitrige das aufenpolitische Handeln in verschiedenen Regionen
der Welt: im Mittleren Osten (Gudrun Harrer) und Afrika (Belachew Gebrewold),
in Nordamerika (Giinter Bischof & David Wineroither) und Lateinamerika (Julia
Mourdo Permoser) sowie in Asien (Michael Reiterer). Den Abschluss des dritten Teils
bilden schlieBlich Beitriige, die Osterreichs Engagement in inter- und supranationalen
Organisationen untersuchen. Diese Beitridge beschiftigen sich mit den Vereinten
Nationen (Sandra Gintsberger, Karina Karik, Melanie Petrov & Markus Kornprobst), der
Européischen Union (Andreas Maurer), der Organisation fiir Sicherheit und Zusammen-
arbeit in Europa (Wolfgang Zellner), der NATO (Carmen Gebhard) sowie mit dem
Europarat (Sarah Weiler).

Um uns dem interdisziplindren,  multiperspektivischen  Zugang  der
AuBenpolitikforschung anzunidhern, haben wir uns bei der Zusammenstellung der
Autor*innen bemiiht, Vertreter*innen verschiedener Wissenschaftsdisziplinen (v. a.
aus der Politikwissenschaft, der Rechtswissenschaft und der Geschichtswissenschaft)
sowie Praktiker*innen in diesem Handbuch zu versammeln. Es ist uns aber bewusst,
dass weiterfithrende Forschung zur osterreichischen Auflenpolitik stirker darauf achten
muss, diese Perspektiven in der Bearbeitung wissenschaftlicher und praktischer Frage-
stellungen auch tatsdchlich zu integrieren.

Wir haben uns bei der Zusammenstellung dieses Handbuchs zudem bemiiht, mog-
lichst viele Aspekte und Bereiche der osterreichischen Auflenpolitik abzudecken. Trotz-
dem bleiben auch in einem Buch mit insgesamt 35 Beitragen noch Leerstellen. So
miisste man das auBenpolitische Interesse und das Informationsniveau der Bevolkerung
betrachten, die Sichtbarkeit von Auflenpolitik in der politischen Bildung untersuchen
und die Rolle der Bevdlkerung sowie der Zivilgesellschaft im AuBenpolitikprozess ana-
lysieren. Man miisste weitere Politikbereiche erschlieBen, in denen sich Osterreich im
Laufe der Zweiten Republik engagiert hat, wie etwa im Bereich der Rechtssetzung zur
Nutzung des Weltraums, oder weitere bilaterale Beziehungen (etwa zu Grof3britannien
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oder Frankreich) und weitere internationale Organisationen (etwa der Internationalen
Atomenergiebehorde, IAEA) betrachten, in denen sich Osterreich im Laufe der Zweiten
Republik engagiert hat. Diese Liicken zu schlieBen wird Anlass fiir eine zweite,
erweiterte Auflage dieses Handbuchs bieten und Aufgabe fiir weitere Forschung sein.
Das vorliegende Handbuch ist letztlich nicht mehr als ein erster Versuch, sich der Viel-
filtigkeit der osterreichischen AuBenpolitik in einem Werk anzunihern, der Forschung
neue Impulse zu geben und auBenpolitischen Fragen im offentlichen Raum zu mehr
Préisenz zu verhelfen.
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Osterreichs Neutralitat

Martin Senn

Zusammenfassung

Der Beitrag behandelt die Entstehung und den Wandel der Osterreichischen
Neutralitit. Diese war eine Voraussetzung fiir die Wiederherstellung der staatlichen
Souverinitit Osterreichs und wurde zu einem zentralen Bestimmungsfaktor der
AuBenpolitik sowie zu einem wesentlichen Teil der nationalen Identitit. Osterreichs
Neutralitdt ist zwar permanent, sie war jedoch nie statisch. Der Beitrag zeichnet
vier Phasen ihres Wandels nach und zeigt dabei, wie sich die zundchst umfassende
Neutralitiit zu einer differenziellen und zunehmenden de-politisierten Neutralitiit ent-
wickelt hat.

1 Einleitung - Die Wandlungen des Immerwahrenden

Am 26. Oktober 1955 beschloss der Nationalrat das Bundesverfassungsgesetz iiber die
osterreichische Neutralitit. Mit diesem Gesetzesbeschluss 16ste Osterreich das Ver-
sprechen einer Deklaration der immerwihrenden Neutralitit nach dem Muster der
Schweiz ein, das in den Verhandlungen mit der Sowjetunion im April 1955 den Weg zum
Abschluss des Staatsvertrages frei gemacht hatte. Die Neutralitdt war also nicht weniger
als die Voraussetzung fiir die Wiederherstellung der souverinen Staatlichkeit Osterreichs.
Fiir die Auflenpolitik der Zweiten Republik wurde sie zu einem zentralen Bestimmungs-
faktor und fiir die Nachkriegs-Identitit des Landes zu einem wesentlichen Element.
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Dabei war die Neutralitit Osterreichs jedoch keineswegs statisch, sondern hat sich im
Laufe ihres Bestehens mehrfach gewandelt.

Der vorliegende Beitrag ist eine Bestandsaufnahme der Osterreichischen Neutralitéit
und ihres Wandels. Er setzt sich mit diesem Gegenstand in drei Schritten auseinander.
Um die osterreichische Neutralitidt einordnen und diskutieren zu konnen, beschiftigt sich
der Beitrag in einem ersten Schritt mit der konzeptionellen Frage, was Neutralitit ist. Er
definiert dabei zundchst den Begriff der Neutralitdt und skizziert Neutralititsrecht, -form
und -politik als drei Dimensionen der Neutralitidt. Zudem grenzt er Neutralitit von den
verwandten Konzepten der ,,nicht kriegfiihrenden Partei®, der ,,Allianz- oder Biindnis-
freiheit* sowie der ,,.Blockfreiheit* und des ,,Neutralismus‘ ab. In einem zweiten Schritt
geht der Beitrag der Frage nach, wie die Neutralitit Osterreichs entstanden ist. Nach
einem kurzen Abriss ihrer Vorgeschichte in der Ersten Republik, skizziert der Beitrag
die Positionen und Prozesse, die zu Osterreichs Neutralitét gefiihrt haben, und beschreibt
deren rechtliche Verankerung.

In einem dritten Schritt untersucht der Beitrag, wie sich die Neutralitit Oster-
reichs im Laufe ihres Bestehens gewandelt hat. Dabei unterscheidet er vier Phasen des
Wandels (Konsolidierung, Expansion, Reorientierung und Stagnation) und zeigt, dass
sich die urspriinglich umfassende Neutralitit nach dem Ende des Ost-West-Konfliktes zu
einer differenziellen und zusehends de-politisierten Neutralitit entwickelt hat. In einem
vierten und letzten Schritt analysiert der Beitrag schlieBlich, welche dufleren und inneren
Faktoren die Entwicklung der osterreichischen Neutralitdt geprdgt haben. Dabei identi-
fiziert er das Sicherheitsumfeld, die Institutionalisierung der Weltpolitik, internationalen
Status und internationales Recht als externe Faktoren sowie nationale Identitit, nationales
Recht und die politische Gelegenheitsstruktur als wesentliche interne Faktoren.

2 Was ist Neutralitat?

Im Kontext der internationalen Beziehungen bezeichnet Neutralitit die Unparteilichkeit
eines Staates in einer Situation der gewaltsamen Auseinandersetzung zwischen anderen
Staaten. Neutral sein bedeutet also, keine Partei in einem gewaltsamen Konflikt zu unter-
stiitzen, sei es direkt durch Teilnahme an Kampfhandlungen oder indirekt durch Hilfe-
leistungen wie Truppenstationierungen oder Waffenlieferungen, und auch nicht selbst
einen gewaltsamen Konflikt auszuldsen.

Das Konzept und die Praxis der Neutralitit sind zwar so alt wie das Phanomen Krieg
selbst, der Begriff der neutralitas wurde jedoch erst im mittelalterlichen Latein geprigt
und fand im Laufe des 15. Jahrhunderts Eingang in den Sprachgebrauch der Rechts-
lehre und der politischen Praxis in Europa (Oeter 1988, 455; Wani 2018, 18-19).

'Der Begriff der Neutralitit geht auf das Adjektiv neuter im klassischen Latein zuriick, das im Sinn
von , keiner/keines von beiden‘ gebraucht wurde. Zu friiheren Formen der Unparteilichkeit in Gewalt-
konflikten siehe etwa Bauslaugh (1991), Oeter (1988, 450-454) und Stadlmeier (1991, 22-23).
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In dieser Zeit begann auch die Entwicklung des Rechtsinstituts der modernen Neutralitit
vor dem Hintergrund der Entstehung des Systems souverdner Staaten in Europa sowie
von Konflikten, die durch die wirtschaftliche und koloniale Expansion europiischer
Staaten entstanden. Einen zentralen Moment in der Jahrhunderte langen Entwicklung
dieses Rechtsinstituts (siehe hierzu Miiller 2019; Oeter 1988; Wani 2018) stellte der
Abschluss der Hager Abkommen im Jahr 1907 dar, in denen die Rechte und Pflichten
neutraler Staaten im Landkrieg (Abkommen V) und Seekrieg (Abkommen XIII) kodi-
fiziert wurden. Diese Abkommen stellen bis heute den wesentlichen volkerrechtlichen
Rahmen der Neutralitit dar?.

Grundsitzlich rdaumen die Haager Abkommen neutralen Staaten das Recht auf
Unverletzlichkeit ihres Territoriums ein. Kriegfiihrende Staaten diirfen also nicht in das
Territorium neutraler Staaten eindringen oder dieses fiir militdrische Zwecke niitzen
(etwa durch die Errichtung von Militdrbasen) und diirfen durch Kampfhandlungen
keinen Kollateralschidden auf neutralem Territorium anrichten.

Neutrale Staaten haben ihrerseits eine Verhinderungspflicht. Sie miissen also Ver-
letzungen ihrer Neutralitidt mit allen ihnen zur Verfiigung stehenden Mitteln entgegen-
treten. Dies kann auch unter Riickgriff auf militdrische Mittel erfolgen, deren Einsatz
laut Art. 5 des Abkommen V ,nicht als eine feindliche Handlung angesehen werden*
kann. Ein neutraler Staat kann demnach Streitkrifte besitzen und diese zur Wahrung
seiner Neutralitdt einsetzen, es ergibt sich aus den Haager Abkommen jedoch keine
Pflicht zur bewaffneten Neutralitit (Seger 2014, 255; Bothe 2008, 583-584). Ob und in
welchem Ausmal ein neutraler Staat iiber Streitkrifte verfiigt, ist also keine volkerrecht-
liche, sondern eine politische Frage und beeinflusst die Glaubwiirdigkeit der Neutralitéit
des jeweiligen Staates (Seger 2014, 254-255).

Neutrale Staaten haben weiters eine Enthaltungspflicht, diirfen also weder direkt an
Kampfhandlungen teilnehmen noch kriegfiihrende Parteien durch Kriegsmaterial oder
Truppen unterstiitzen. Sie diirfen aber wirtschaftliche und diplomatische Beziehungen
zu kriegfiihrenden Staaten aufrechterhalten, so wie dies etwa die Schweiz wihrend des
Zweiten Weltkriegs getan hat. In ihrer Interaktion mit kriegfithrenden Staaten unterliegen
neutrale Staaten jedoch einer Unparteilichkeitspflicht. Jedes Verhalten, das dazu fiihrt,
dass einer kriegfithrenden Partei ein militdrischer (!) Vor- oder Nachteil entsteht, muss
unterlassen werden. Schlieflich geht die Neutralitdt auch mit Duldungspflichten ein-
her. So ist es Kriegsparteien gestattet, Schiffe unter neutraler Flagge anzuhalten und zu
durchsuchen.

2Dieser Rahmen im Volkervertragsrecht ist seit 1907 unveriindert geblieben, wobei weitere Rechte
und Pflichten von neutralen Staaten auch noch in den Genfer Konventionen von 1949 und dem
Ersten Zusatzprotokoll zu den Genfer Konventionen von 1977 festgelegt wurden. Zudem hat sich
das Gewohnheitsrecht nur in sehr begrenztem Ausmall entwickelt. Siehe hierzu sowie zu den
Rechten und Pflichten neutraler Staaten im Detail Seger (2014) und Bothe (2008).
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Dieses internationale Neutralitdtsrecht mit den genannten Rechten und Pflichten
gilt ausschlieBlich im Fall eines Kriegszustandes zwischen Staaten, also im Fall eines
sogenannten internationalen bewaffneten Konfliktes. Sobald ein solcher vorliegt, kann
sich ein Staat neutral erkldaren und gegebenenfalls auch seine Neutralitit im Laufe des
Konflikts beenden. Die Anwendbarkeit des Neutralitidtsrechts endet schlieflich mit dem
Ende des bewaffneten Konflikts (Bothe 2008, 576-577; Seger 2014, 253-254)3.

Diese zeitweilige, temporire oder ad hoc Neutralitit ist jedoch nur eine Form der
Neutralitit. Eine zweite ist jene der andauernden oder permanenten Neutralitit. Ein
Staat kann diese auf grundsitzlich drei Wegen annehmen (Neuhold 1979): 1) durch einen
volkerrechtlichen Vertrag mit anderen Staaten, wie im Fall Belgiens, dessen permanente
Neutralitdt im Vertrag von London (1839) zwischen den europdischen Grofmichten
und Belgien festgelegt wurde; ii) durch einseitige Deklaration und deren Anerkennung
durch andere Staaten, wie im Fall Osterreichs, das die Neutralitit in Form eines Bundes-
verfassungsgesetzes angenommen und andere Staaten davon in Kenntnis gesetzt hat;
und schlieBlich iii) durch eine politische Willensbekundung und Praxis, die sich an den
Rechten und Pflichten der Neutralitéit orientiert, ohne dieser eine Rechtsform zu geben,
wie im Fall der Neutralitdt Schwedens.

Ein permanent neutraler Staat verpflichtet sich (rechtlich oder politisch) dazu, in
allen zukiinftigen Kriegen Neutralitit zu wahren. Hieraus erwachsen einem solchen
Staat bereits in Friedenszeiten Pflichten, die auch als ,,Vorwirkungen der Neutralitit*
bezeichnet werden*. Er darf keinen Krieg beginnen und muss Handlungen unterlassen,
die dazu fiihren konnen, dass er in Kriegszeiten den Pflichten eines neutralen Staates
teilweise oder gar nicht nachkommen kann, so etwa der Beitritt zu einem Militér-
biindnis oder die Stationierung fremder Truppen (Riklin 1991, 8). Zudem muss ein
permanent neutraler Staat schon in Friedenszeiten eine Neutralitdtspolitik verfolgen, also
MafBnahmen setzen, die die Glaubwiirdigkeit und damit den Bestand der Neutralitit in
Kriegszeiten sicherstellen (Karsh 1988, 27, 36; Bothe 2008, 576-577; Neuhold 1979,
286-287; Benedek 2015, 178).

Wie Abb. 1 darstellt, lassen sich neben Neutralititsrecht, -form und -politik als den
drei Dimensionen der Neutralitit auch drei Teilbereiche der Neutralitétspolitik unter-
scheiden: Ausdeutung, Attraktivitit und Abschreckung. Ausdeutung meint, dass es
einen innerstaatlichen Prozess der Reflexion und Diskussion dariiber gibt, wie die
Neutralititspolitik eines Landes gestaltet werden soll und kann. Dieser Teilbereich

3Zur schwierigen Frage, wann und wie internationale bewaffnete Konflikte beginnen und enden
siehe Dinstein (2012, 30-61).

“Die Rechtsnatur wie auch die Substanz dieser Vorwirkung sind umstritten (Riklin 1991, 8). Eine
Sichtweise sieht sie als volkerrechtliche Verpflichtung, wihrend eine andere sie lediglich als unver-
bindliche, politische Verpflichtung betrachtet (Stadlmeier 1991, 129). Riklin sieht in der Vor-
wirkung einen ,,[flieBenden] Ubergang vom Neutralititsrecht zur Neutralititspolitik** (Riklin 1991,
8; siehe ebenfalls Verdross 1977, 19-22).
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Abb. 1 Konzeptionelle Dimensionen der Neutralitit. (Eigene Darstellung)

der Neutralititspolitik ist vor allem dann relevant, wenn sich die inneren und dufleren
Rahmenbedingungen der Neutralitit wandeln. Attraktivitit und Abschreckung sind hin-
gegen MaBnahmen der Neutralititspolitik’>. Durch MaBnahmen der Attraktivitit, wie
etwa durch Mediation in Konflikten oder Beherbergung internationaler Organisationen,
versucht ein permanent neutraler Staat anderen Staaten zu vermitteln, dass sein neutraler
Status einen Mehrwert fiir diese Staaten hat, und damit den Erhalt der Neutralitit abzu-
sichern. Maflnahmen der Abschreckung sollen Verletzungen der Neutralitdt verhindern,
indem sie fiir den Fall der Verletzung hohe Kosten in Aussicht stellen. Es handelt sich
also um MaBnahmen der Verteidigung, die den ,[Eintrittspreis® (Neuhold 1979, 288)
fiir potenzielle Aggressoren in einem Male anheben, dass er in keinem Verhiltnis
zum erwarteten Nutzen der Neutralititsverletzung steht (Karsh 1988, part II; Neuhold
1979, 288). Welchen Stellenwert ein Staat diesen drei Teilbereichen in seiner Neutrali-
tatspolitik einrdumt, liegt in dessen Ermessen und wird von innerstaatlichen und
aulerstaatlichen Faktoren beeinflusst.

Nachdem nun dargelegt wurde, was unter Neutralititsrecht, -form und -politik zu ver-
stehen ist, gilt es am Ende dieses konzeptionellen Teils noch Neutralitit von verwandten
Begriffen abzugrenzen. Der erste Begriff einer ,,nicht-kriegfiihrenden Partei* bezeichnet
einen Staat, der sich nicht direkt an einem Krieg beteiligt, jedoch nicht den Status der
Neutralitidt beansprucht und damit nicht den Rechten und Pflichten des Neutralen unter-
liegt. Dementsprechend kann ein nicht-kriegfiihrender Staat auch einen kriegfiihrenden

SKarl Zemanek spricht von einer ,Fihigkeit des Neutralen zur Apperzeption und Aktion*
(1976, 355). Zur (Re)interpretation der Neutralitit sieche auch Ginther (1975) Attraktivitit und
Abschreckung werden auch als ,,positive® und ,,negative* Neutralititspolitik bezeichnet. Siehe
etwa Karsh (1988, part II) und Neuhold (1979).
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Staat zu dessen militdrischem Vorteil unterstiitzen. Diesen Status der nicht-krieg-
fiihrenden Partei hatten beispielsweise die USA bis zu ihrem Eintritt in den Zweiten
Weltkrieg. Sie nahmen zunichst nicht direkt an Kampfhandlungen teil, unterstiitzen aber
Grofbritannien im Kampf gegen das Deutsche Reich (Bothe 2008, 572).

LAllianz oder ,,Biindnisfreiheit meint schlieBlich, dass ein Staat sich keinem
militdrischen Biindnis anschlieft. So hat sich etwa Schweden kurz nach der Jahrtausend-
wende als allianzfreier Staat in Zeiten des Friedens deklariert und sich gleichzeitig die
Moglichkeit offen gehalten, in Zeiten des Krieges neutral zu bleiben (Schiingel 2005,
12-13). Wie im Fall der nicht-kriegsfiihrenden Partei unterliegt ein allianzfreier Staat
in Kriegszeiten nicht den Rechten und Pflichten neutraler Staaten und auch nicht den
Vorwirkungen der Neutralitit in Friedenszeiten. ,Blockfreiheit” oder ,Neutralis-
mus‘ bezeichnen schlieBlich eine Form der Allianzfreiheit, die sich im Kontext des
Ost-West Konfliktes entwickelt hat. Ausgehend von der Konferenz von Bandung
(1955) hat sich eine Gruppe von Staaten in der Bewegung Blockfreier Staaten und mit
dem Ziel organisiert, sich politisch und ideologisch unabhiingig von existierenden
Grofmachtblocken zu positionieren. Mitglieder dieser Staatengruppe haben jedoch
sehr wohl Kriege gegen einander gefiihrt (Fischer et al. 2016, 8-9) — wie etwa Iran
und Irak zwischen 1980 und 1988. Nachdem der Beitrag nun grundsitzlich skizziert
hat, was unter Neutralitit zu verstehen ist, legt der ndchste Abschnitt den Fokus auf die
historische Entwicklung und rechtliche Form der 6sterreichischen Neutralitiit.

3 Die Entstehung und Rechtsform der Osterreichischen
Neutralitat

Die Vorgeschichte der Osterreichischen Neutralitdt beginnt in den letzten Jahren der
Habsburger Monarchie und in der Ersten Republik, als Politiker und Gelehrte begannen,
sich mit einer moglichen Neutralitit Osterreichs auseinanderzusetzen. Als ersten Ver-
treter der Idee einer neutralen Republik Osterreich identifiziert die wissenschaftliche
Literatur, den letzten k.k. Ministerprésident, Heinrich Lammasch, der diese Idee 1919
in einem Memorandum gegeniiber alliierten Diplomaten sowie in Zeitungsbeitrigen
vertrat. Auch der Sozialdemokrat Otto Bauer und der Christlichsoziale Ignaz Seipel
erwogen Formen der Neutralitét fiir die junge Republik, wihrend man in Tirol sogar die
Idee eines eigenstindigen und neutralen Alpenstaates diskutierte (Stourzh und Mueller
2020, 266-267; Forcher 2014, 415). AuBerhalb Osterreichs setzten sich Frankreich und
Tschechien fiir eine volkerrechtlich verankerte Neutralitit Osterreichs ein — eine Option,
die von den Regierungen der Ersten Republik jedoch stets zuriickgewiesen wurde.
Bundeskanzler Seipel und vor allem sein Nachfolger Johann Schober (ebenfalls Christ-
lichsozialer) betonten vielmehr, dass Osterreich ohnehin bereits eine Politik der Neutrali-
tat verfolge. Zwar konnte sich die Osterreichische Sozialdemokratie spiter angesichts
der Machtergreifung Hitlers fiir die Option einer volkerrechtlich verankerten Neutralitéit
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erwirmen, jedoch riickte eine Osterreichische Neutralitit durch die Anniherung Oster-
reichs an Italien und Ungarn unter Bundeskanzler Dollfuss in weite Ferne (Stourzh und
Mueller 2020, 268-274).

Nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs befand sich das in vier Besetzungszonen
geteilte Osterreich in einer exponierten Lage zwischen den Einflusssphiren der beiden
Grofmichte USA und UdSSR, deren Beziehungen sich zusehends verschlechterten. Vor
diesem Hintergrund war es das oberste Ziel der osterreichischen Nachkriegsregierungen,
eine dauerhafte Teilung Osterreichs zu verhindern (Stourzh und Mueller 2020, 296—
297) und die volle Souverdnitit des Landes durch das Ende der Vier-Michte-Besatzung
wiederherzustellen. Um dieses Ziel zu erreichen, begannen osterreichische Politiker
schon friih unter den Schlagworten ,,[w]eder West- noch Ostorientierung® eine neutrale
Positionierung zwischen den sich abzeichnenden Machtblocken ins Auge zu fassen und
sich auch fiir das Vorbild der Schweizer Neutralitit zu erwdrmen. Dennoch herrschte
innerhalb Osterreichs keineswegs Einvernehmen iiber die zu wihlende Begrifflichkeit
und die rechtliche und politische Ausgestaltung einer solchen Positionierung jenseits der
GroBSmachtblocke (Stourzh und Mueller 2020, 276, 288-291).

Seitens der vier Besatzungsmichte gab es zunichst ebenfalls unterschiedliche und
wechselnde Vorstellungen hinsichtlich einer Neutralitit Osterreichs. Die Sowjetunion
erwog anfinglich eine von den Grofméchten angeleitete Neutralisierung europiischer
Staaten, die eine Pufferzone zwischen den jeweiligen Einflusssphidren hitten bilden
sollen. Sie nahm jedoch wieder Abstand von der Idee der Neutralitit als sich die
Beziehungen zwischen Ost und West verschlechterten und sich die Zwei-Lager Theorie
durchsetzte. Diese ging von einer Konfrontation zwischen einem ,,imperialistischen
und antidemokratischen* Lager im Westen und ein einem ,,antiimperialistischen und
demokratischen Lager im Osten aus und konnte demgemaill keinen neutralen Status
anerkennen®.

Die verteidigungspolitische Integration Westeuropas (NATO, Europidische Ver-
teidigungsgemeinschaft/EVG, Westeuropdische Union/WEU) fiihrte jedoch dazu,
dass die UdSSR der Neutralitdt ab 1950 wieder positiver gegeniiberstand. Diese wurde
als Moglichkeit gesehen, Staaten von der Westintegration abzubringen. Die zwei
Lager sollten um ein drittes Lager der neutralen Staaten erweitert werden, das letzt-
lich die Position der UdSSR und ihrer Verbiindeten gegeniiber dem westlichen Block
stirken sollte (Stourzh und Mueller 2020, 304—10). Im Fall Osterreichs favorisierte
die Sowjetunion zunidchst eine von den Besetzungsmichten auferlegte Neutralisierung
in Form eines Zusatzes zum Staatsvertrag. In diesem hiitte sich Osterreich dazu ver-
pflichten sollen, keinen Biindnissen beizutreten und keine fremden Truppen auf seinem
Territorium zu stationieren (Stourzh und Mueller 2020, 332).

6Siehe hierzu die Ausfiihrungen von Andrej Shdanov, dem dritten Sekretir der KpdSU, auf
einem Treffen von Vertretern der kommunistischen Parteien in Szklarska Poreba (Polen) am 22.
September 1947.
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Die westlichen Alliierten konnten einer Neutralitit Osterreichs zunichst nur wenig
abgewinnen und waren vor allem entschieden gegen eine Neutralisierung auf Basis einer
Klausel im Staatsvertrag. Eine solche hitte aus ihrer Sicht ein erhebliches Risiko fiir die
angestrebte West-Integration Westdeutschlands dargestellt, da Osterreich damit zu einem
»~Modellfall* fiir das geteilte Deutschland hitte werden konnen. Innerhalb und auflerhalb
Deutschlands hitte eine Neutralisierung Osterreichs den Druck erhoht, zugunsten eines
ungeteilten Staates ebenfalls den Weg der Block- oder Biindnisfreiheit zu gehen (Stourzh
und Mueller 2020, 327-29; siehe auch im Detail Gehler 2015). Wihrend also die west-
lichen Alliierten, wie auch Osterreich selbst, eine N eutralisierung ablehnten, zeigten sich
AuBenminister Dulles und Prisident Eisenhower ab Herbst 1953 bereit, eine Neutrali-
tdt nach dem Muster der Schweiz zu akzeptieren (Stourzh und Mueller 2020, 322-34).
Osterreichs Neutralitit sollte demnach permanent, durch Streitkrifte abgesichert und
durch Osterreich erklirt werden.

Im Rahmen der Moskauer Verhandlungen, die von 12. bis 14. April 1955 zwischen
Vertretern Osterreichs und der Sowjetunion stattfanden, griff Nikita Chruschtschow
schlieBlich die Idee einer Erkldarung der Neutralitdt nach Schweizer Muster wieder auf.
Diese Idee stellte ,den gemeinsamen Nenner [dar], der es allen Beteiligten — Oster-
reich, den Westmichten und der Sowjetunion — ermoglichen wiirde, die politischen
Voraussetzungen fiir den Abschluss des Staatsvertrages und den Abzug der der fremden
Michte aus Osterreichs zu schaffen* (Stourzh und Mueller 2020, 437). Das Moskauer
Memorandum, in dem die Ergebnisse der Verhandlungen zusammengefasst wurden und
das den Grundstein fiir Osterreichs Neutralitit legte, hielt schlieBlich fest:

Im Sinne der von Osterreich bereits auf der Konferenz von Berlin im Jahre 1954
abgegebenen Erkldrung, keinen militdrischen Biindnissen beizutreten und militirische
Stiitzpunkte auf seinem Gebiet nicht zuzulassen, wird die Osterreichische Bundesregierung
eine Deklaration in einer Form abgeben, die Osterreich international dazu verpflichtet,
immerwihrend eine Neutralitéit der Art zu iiben, wie sie von der Schweiz gehandhabt wird.

Nachdem am 15. Mai 1955 der Staatsvertrag unterzeichnet und der Abzug der
Besatzungssoldaten mit 25. Oktober 1955 formal abgeschlossen war, gab Oster-
reich diese Deklaration der Neutralitit am 26. Oktober 1955 in Form eines Bundes-
verfassungsgesetzes (B-VG). Da dieses Gesetz nicht als eine Anderung der
Grundprinzipien der Osterreichischen Verfassung erachtet wurde, erfolgte dessen
Beschluss ohne eine Volksabstimmung mittels einer Zwei-Drittel Mehrheit im National-
rat (siehe hierzu Poier 2015, 168-70).

Das knappe Gesetz, dessen zwei Artikel insgesamt lediglich 71 Worter umfassen,
fiihrt in Artikel 1 Absatz 1 zunichst an, dass ,,Osterreich aus freien Stiicken seine
immerwéhrende Neutralitit [erklért]”. Diese Freiwilligkeit wurde von politischen Ent-
scheidungstriagern ebenfalls hédufig betont. Im rechtlichen Sinne ist es zwar korrekt,
dass Osterreich die permanente Neutralitit durch eine einseitige Willensbekundung
angenommen hat und diese eben nicht durch den Staatsvertrag von den GroBméichten
auferlegt wurde. Politisch war die Annahme der Neutralitéit jedoch, wie bereits dargelegt,
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sehr wohl eine Bedingung der GroSmichte, vor allem der UdSSR, fiir die Wieder-
herstellung der staatlichen Souverinitit Osterreichs. Die Begrifflichkeit einer ,,immer-
wihrenden Neutralitdt® ist eine ,,Ubersetzung der 1815 fiir die Schweiz formulierten
,neutralité perpétuelle’, was die dauerhafte — fiir alle kiinftigen Kriege erklirte —
Neutralitdt von der Ad-hoc-Neutralitit unterscheiden soll, die nur fiir einen bestimmten
Krieg erklart wird* (Jandl 2020, 148). Immerwihrend ist demnach nicht im Sinn einer
Unabénderlichkeit fiir alle Zeit zu verstehen’.

Im gleichen Absatz hilt das Neutralititsgesetz fest, dass Osterreich seine Neutrali-
tdt ,,mit allen ihm zu Gebote stehenden Mitteln aufrechterhalten und verteidigen [wird]*
(Art. T Abs. 1). Diese Formulierung bildet die Briicke zu den friither erwéhnten Pflichten
des neutralen Staates und vor allem zur Verhinderungspflicht. Sie ist die Basis fiir die
militdrische Landesverteidigung, bzw. der umfassenden Landesverteidigung, die in
Artikel 9a des Bundes-Verfassungsgesetzes festgelegt ist®. Diese Formulierung einer
Verteidigung der Neutralitit ,,mit allen gebotenen Mitteln® ist dahingehend zu ver-
stehen, dass das AusmaB der Verteidigungsanstrengungen im Ermessen Osterreichs
liegt und, wie es Alfred Verdross auf den Punkt bringt, ,,von der eigenen Leistungskraft
und den #uBeren Umstinden ab[hingt]* (Verdross 1977, 48)°. Absatz 2 legt danach
die permanente Biindnis- und Stiitzpunktfreiheit Osterreichs fest: ,,Osterreich wird zur
Sicherung dieser Zwecke in aller Zukunft keinen militdrischen Biindnissen beitreten
und die Errichtung militdrischer Stiitzpunkte fremder Staaten auf seinem Gebiete nicht
zulassen®. Artikel II betraut schlieBlich die Bundesregierung mit der Vollziehung des
Gesetzes.

Nach dem Beschluss des Neutralititsgesetzes, setzte die Osterreichische Bundes-
regierung bis zum Jahr 1957 alle Staaten von diesem Beschluss in Kenntnis, zu denen
zum damaligen Zeitpunkt diplomatische Beziehungen bestanden. 62 Staaten, darunter
die vier ehemaligen Besatzungsmichte, reagierten auf diese Notifikation mit expliziter
Anerkennung, vier weitere nahmen diese lediglich zur Kenntnis. Zudem hat der oster-
reichische Gesetzgeber die nationale Rechtsordnung iiber die Jahre um Gesetzes(steile)

"Eindeutiger ist hier die Regierungsvorlage zum Neutralitiitsgesetz, die von einer ,,dauernden
Neutralitit™ spricht (Bundesregierung 1955).

8 Siehe hierzu auch die Beitriige von Johann Frank und Franz Eder in diesem Handbuch.

9Wihrend das Neutralititsgesetz nicht explizit von einer bewaffneten Neutralitit spricht, halten
die Erlduternden Bemerkungen zur Regierungsvorlage des Neutralitdtsgesetztes fest: ,,Der dauernd
neutrale Staat ist verpflichtet, die Unversehrtheit seines Staatsgebietes gegen Angriffe von auflen
mit allen ihm zur Verfiigung stehenden Mitteln zu verteidigen; die dauernde Neutralitét ist somit
meist auch eine bewaffnete Neutralitit (Bundesregierung 1955, 3). In den Jahren 1966 bis 1968
entwickelte sich in der Zeitschrift Neues Forum eine Debatte iiber die Notwendigkeit und Moglich-
keit einer unbewaffneten Neutralitit. Prominenter Vertreter einer solcher war der Osterreichische
Physiker und SPO-Politiker Hans Thirring, dessen Initiative zu Abriistung des Bundesheeres als
,»Thirring Plan* bekannt wurde. Siehe hierzu Schreiner (2018, 56-57) sowie zur Diskussion iiber
die bewaffnete Neutralitit Schreiner (2018, 131-136) und Verdross (1977, 48).
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erginzt, die der ,Durchfiihrung der Neutralititsverpflichtungen* (Hafner 2005, 20)
dienen — sowie etwa um das Kriegsmaterialgesetz (KriegsmaterialG) oder § 320 des
Strafgesetzbuches (StGB) zur ,,Neutralitdtsgefdhrdung®.

4 Vier Phasen des Wandels der Neutralitat

Osterreichs Neutralitit hat sich in den fast sieben Jahrzehnten ihres Bestehens mehrfach
gewandelt. In diesem Wandlungsprozess lassen sich vier Phasen unterscheiden: von 1955
bis 1970 eine Phase der Konsolidierung, in der das neutrale Osterreich eine engagierte
Neutralititspolitik herausbildete, die durch Integration in internationale Organisationen und
ein aktives Profil in der Weltpolitik charakterisiert war; von 1970 bis Mitte der 1980er Jahre
eine Phase der Expansion, in der die Neutralitdt nahezu allumfassend interpretiert wurde
und die Neutralitétspolitik durch ein sehr hohes Mal} an (globaler) Aktivitit gekennzeichnet
war; von Mitte der 1980er Jahre bis Mitte der Nullerjahre eine Phase der Reorientierung,
in der Solidaritétspflichten im Rahmen des Systems kollektiver Sicherheit vor die Neutrali-
tatspflichten gestellt und die Neutralitit fiir die Mitgliedschaft in der Europdischen
Gemeinschaft/Union (EG/EU) angepasst wurde, wodurch die vormals umfassende
Neutralitit zu einer differenziellen Neutralitdt wurde; schlieBlich ab Mitte der Nullerjahre
eine Phase der Stagnation, in der zwar formal an der Neutralitit festgehalten wird, aber
die Neutralitétspolitik zusehends vernachlidssigt wird. In dieser letzten Phase wird die
differenzielle Neutralitdt demnach auch zu einer zusehends de-politisierten Neutralitit.

In der Phase der Konsolidierung, die sich iiber den Zeitraum von 1955 bis 1970
erstreckte, begann Osterreich eine eigenstindige, engagierte Form der permanenten
Neutralitit zu praktizieren. Im Gegensatz zur Schweiz, die nach dem Zweiten Weltkrieg
auf Distanz zu internationalen Institutionen und Organisationen ging, wurde Osterreich
frithzeitig Mitglied einer ganzen Reihe internationaler Organisationen (siehe hierzu
Michal-Misak und Quendler 2006), allen voran der Vereinten Nationen im Dezember
1955. Dieser Beitritt zu den Vereinten Nationen, der von der Bundesregierung bereits
seit 1947 angestrebt worden war, machte es notwendig, die Neutralitit mit dem System
kollektiver Sicherheit in Einklang zu bringen, das durch die Charta der Vereinten
Nationen (UN-Charta) begriindet wurde'°.

In diesem System verpflichten sich die Staaten zur friedlichen Austragung von
Konflikten und dem Verzicht auf den Einsatz von Gewalt (Art. 3 und 4 der UN-Charta).
Sie tibertragen die Verantwortung fiir die Aufrechterhaltung von Frieden und Sicher-
heit dem Sicherheitsrat der Vereinten Nationen (Art. 24), der hierzu auch verbind-
liche Zwangsmafinahmen anordnen kann. Im Fall eines bewaffneten Angriffs und bis
der Sicherheitsrat MaBnahmen ergreift, wird den Staaten schlieBlich das Recht auf
individuelle und kollektive Selbstverteidigung eingerdumt (Art. 51).

10Siehe hierzu auch den Beitrag von Sandra Gintsberger et al. in diesem Handbuch.
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Diese Prinzipien des Systems kollektiver Sicherheit stehen in zweifacher Hinsicht
in einem Spannungsverhiltnis zur Neutralitit: einerseits wird sie durch ein (effektives)
Gewaltverbot iiberfliissig, andererseits kollidiert sie mit der Pflicht zur Teilnahme an
(durch den Sicherheitsrat mandatierten) Zwangsmafinahmen gegen Staaten, die gegen
das Gewaltverbot verstolen. Aus diesem Grund wurden bei der Griindung der Vereinten
Nationen, wie auch schon bei der Griindung des Volkerbunds, Vorbehalte gegen den
Status der Neutralitit eingebracht.!! So hatte etwa Frankreich bei den Verhandlungen
tiber die Charta der Vereinten Nationen einen Passus zur Mitgliedschaft vorgeschlagen,
der besagte, dass ,,[d]ie Teilnahme an der Organisation [...] Verpflichtungen mit sich
[bringt], die mit dem Status der Neutralitit nicht kompatibel sind [Ubersetzung MS]*
(Department of State 1946, 111, 486).

Osterreich behalf sich angesichts dieser Spannung zwischen seinem Status der
permanenten Neutralitit und seiner Mitgliedschaft im System kollektiver Sicherheit
mit einer Ausdeutung, die unter dem Namen ihres Vordenkers, des bereits erwidhnten
Volkerrechtsprofessors Alfred Verdross, als ,,Verdross-Doktrin®“ bekannt wurde. Ver-
dross, argumentierte, dass Osterreich andere Staaten, darunter auch die permanenten
Mitglieder des Sicherheitsrats, bereits vor dem Beitritt zu den Vereinten Nationen
tiber den Abschluss des Neutralititsgesetztes in Kenntnis gesetzt hitte und diese den
neutralen Status Osterreichs zur Kenntnis genommen hitten. AuBerdem hitten die
permanenten Mitglieder des Sicherheitsrates den Status der Neutralitdt zur Bedingung
fiir die Wiedererlangung der Souverdnitit gemacht und dem Osterreichischen Staatsver-
trag zugestimmt, der in der Prdambel auf die ,,Bewerbung Osterreichs um Zulassung
zur Organisation der Vereinten Nationen® Bezug nimmt. Daraus folgerte Verdross, dass
der Sicherheitsrat Osterreich nicht zu MaBnahmen zwingen konne, die seinen Neutrali-
tatspflichten zuwiderlaufen wiirden. Zudem konne der Sicherheitsrat Mitgliedstaaten
von der Umsetzung von Zwangsmaflnahmen ausnehmen. Flankierend fiihrte Verdross
ins Treffen, dass die Neutralitidt und das System kollektiver Sicherheit das gleiche Ziel
der Wahrung von Frieden und Sicherheit verfolgen wiirden und demnach koexistieren
konnten (Schreiner 2018, 32-34; Cede 2021, 20)!2.

Der Kern der Verdross-Doktrin war also, dass den Neutralititspflichten Vorrang vor
den Solidarititspflichten im Rahmen des Systems kollektiver Sicherheit eingerdumt
wurde. Diese Ausdeutung des Verhiltnisses zwischen Neutralitit und kollektiver Sicher-
heit wurde zur bestimmenden Sichtweise in der Volkerrechtslehre und auBenpolitischen

Siehe hierzu im Detail Karsh (1988, Kap. 7). Um diese Spannung im Rahmen des Vélker-
bundes aufzulosen, wurde der Schweiz und anderen neutrale Kleinstaaten der Status der der
.differentiellen Neutralitdt”, bzw. strikt militdrischen Neutralitdt zugestanden (Karsh 1988, 111—
112). Die Neutralitét galt demnach lediglich fiir Félle militdrischer ZwangsmaBnahmen, nicht aber
fiir wirtschaftliche und politische Manahmen.

12Siehe hierzu im Detail Verdross (1977).
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Praxis Osterreichs. Dass Osterreich diese iiber geraume Zeit aufrechterhalten konnte,
beziehungsweise dass der Konflikt dieser Ausdeutung mit Artikel 103 der Charta'?, der
Verpflichtungen im Rahmen der Charta Vorrang einrdumt, nicht virulent wurde, war
der Lihmung des Sicherheitsrats durch den Ost-West-Konflikt geschuldet. Militérische
ZwangsmaBnahmen blieben in der Zeit zwischen Osterreichs Beitritt und 1990 aus.
Wirtschaftliche Zwangsmafinahmen gegen Rhodesien (1966) und Siidafrika (1977), von
denen der Sicherheitsrat neutrale Staaten nicht entband, wurden von Osterreich mit-
getragen, wenn auch dem Hinweis, dass in jedem Fall die Vereinbarkeit der Maflnahmen
mit der Neutralitéit zu priifen sei (Skuhra 2006, 847)'4.

Neben der Integration in internationale Institutionen und Organisationen war die
Konsolidierungsphase der oOsterreichischen Neutralitidt ebenfalls durch den Ungarnauf-
stand von 1956 und den Prager Friihling von 1968 als erste Bewihrungsproben fiir die
Neutralitit und das neu gegriindeten Bundesheer gepriigt'>. Mit dem Amtsantritt von
Kurt Waldheim (parteilos) als Osterreichischer Aulenminister im Jahr 1968 begann sich
schlieBlich bereits eine neue Phase der Neutralititspolitik abzuzeichnen, die in ihrer Aus-
richtung globaler und umfassender wurde (Skuhra 2006, 841).

Diese Phase der Expansion hielt bis Mitte der 1980er Jahre an, umfasste also die
Kanzlerschaften von Bruno Kreisky (SPO), der Osterreichs Ausdeutung und Aus-
gestaltung der Neutralitit mafigeblich prigte. Die Neutralititspolitik war in dieser
Phase darauf fokussiert, durch intensives Engagement in der Weltpolitik, vor allem
als Briickenbauer und Ort der internationalen Diplomatie, die Attraktivitit der Oster-
reichischen Neutralitdt zu stirken, um damit die souverdne Existenz des Staates
abzusichern. Unter Kanzler Kreisky engagierte sich Osterreich im Rahmen des KSZE-
Prozesses (Konferenz iiber Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa)'®, bewarb sich
erfolgreich um einen nicht-standigen Sitz im Sicherheitsrat, wurde zum Sitz von inter-
nationalen Organisationen!’, allen voran der Vereinten Nationen und war der Aus-
tragungsort von diplomatischen Konferenzen. Kreisky war zudem bestrebt, Osterreich
auch jenseits des Ost-West-Konfliktes als Vermittler im Nord-Siid-Konflikt und dem
Nahost-Konflikt zu etablieren (Gehler 2001, 25). Osterreichs Neutralititspolitik hat
sich in der Phase und hinsichtlich ihrer Ausdeutungs- und Attraktivitdtsdimension also
globalisiert und inhaltlich stark ausgedehnt (Kramer 2006, 815).

13 Dieser hilt fest: ,,Im Fall eines Widerspruches zwischen den aus der vorliegenden Satzung sich
ergebenden Verpflichtungen von Mitgliedern der Vereinten Nationen und Verpflichtungen aufgrund
irgendeines anderen internationalen Abkommens haben die Verpflichtungen auf Grund der vor-
liegenden Satzung den Vorrang.*

4Fiir die Argumentation der Bundesregierung im Fall der Sanktionen gegen Rhodesien siche
Zemanek (1968, 27-28).

15Siehe hierzu Gehler (2009, 153-173, 341-352), Harrod (2010) sowie Karner et al. (2008) und
Schmidl et al. (2003).

16Siehe hierzu den Beitrag von Wolfgang Zellner in diesem Handbuch.

17Siehe hierzu den Beitrag von Jodok Troy in diesem Handbuch.
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Dem neutralititspolitischen Teilbereich der Abschreckung, also der militdrischen
Verteidigung der Neutralitdt, wurde hingegen ein zusehends geringerer Stellenwert ein-
gerdumt. Die SPO verkiirzte den Wehrdienst von neun auf acht Monate (sechs Monate
Grundwehrdienst plus zwei Monate Ubungen) und ridumte der Miliz des Bundesheeres
ein groBeres Gewicht ein (Skuhra 2006, 843)!8. Zwar war Bruno Kreisky von der Not-
wendigkeit einer Fihigkeit zum bewaffneten Kampf gegen Aggression iiberzeugt'®, aber
,.[d]ie SPO argumentierte, dass eine aktive AuBlenpolitik und eine Integration in inter-
nationale Organisationen und deren Aktivititen der Sicherheit Osterreichs mehr niitze als
etwa eine Erhohung der Militdrausgaben* (Skuhra 2006, 843).

Die Phase der Reorientierung begann Mitte der 1980er-Jahre einzusetzen, erstreckte sich
bis Mitte der Nullerjahre und war durch Prozesse des (teilweise fundamentalen) Wandels
auBerhalb und innerhalb Osterreichs gekennzeichnet, die in weiterer Folge zu einer Neu-
bewertung und Anpassung der Neutralitit fiihrten. Wesentlich waren hierbei im AufBeren
das Ende des Ost-West-Konfliktes, das Fortschreiten der européischen und transatlantischen
Integration (i.e. EG/EU und NATO) und das Aufbrechen neuer Konflikte. Im Inneren ging
die Ara Kreisky zu Ende, also die Zeit der SPO-Alleinregierungen unter Bruno Kreisky,
und damit auch das auBlenpolitische Denken und Handeln, in dem die Neutralitit ein
Mandat und Mittel eines starken, globalen Engagements der Zweiten Republik darstellte.
Zudem gewihrte die Offnung von Archiven in Staaten des ehemaligen Ostblocks Einblicke
in militirische Planungen der UdSSR, die im Kriegsfall keine Riicksicht auf Osterreichs
Neutralitdt genommen hitte, was Skepsis beziiglich ihrer Effektivitit und Relevanz néhrte
(Gehler 2001, 73-76). Unter dem zunehmenden Einfluss der OVP, die ab dem Jahr 1987
die AuBlenminister*innen stellte, verlagerte sich der Fokus osterreichischer Auflenpolitik
auf das europidische Umfeld (Kramer 2006, 821) und die Neutralitit wurde — nach der
Phase der Expansion — zusehends wieder auf ihren militirischen Kern reduziert (Ohlinger
2018, 624), also auf das Angriffs-, Biindnis- und Stationierungsverbot?’.

18Zur Entwicklung des osterreichischen Bundesheers siehe den Beitrag von Johann Frank in
diesem Handbuch sowie zur Osterreichischen Sicherheitspolitik im Allgemeinen den Beitrag von
Franz Eder.

1980 erklirte Kreisky im Jahr 1971 in einem Gespriich an der Theresianischen Militirakademie:
,.Bs geht darum, dass wir in der Lage sind, eine Krinkung unserer Grenzen oder den Versuch, uns
ein Stiick unseres Landes zu entreilen, was wir ja erlebt haben, dass wir diesen Versuch nicht ein-
fach akzeptieren und ein groles Geschrei und Wehklagen erheben sondern echt uns wehren denn
meine Erfahrungen aus den 30iger [sic] Jahren haben uns gelehrt, dass der Staat, der gar keinen
Versuch unternimmt, sich zu verteidigen, von allen im Stich gelassen wird. Und deshalb bin ich ein
prinzipieller Anhinger der Landesverteidigung, und ich bin es auch deshalb weil die Neutralitit
uns zur Landesverteidigung verpflichtet [...]* (zitiert in Corrieri 2013, 21:275).

20Franz Cede, der ehemalige Leiter des Volkerrechtsbiiros im dsterreichischen AuBenministerium,
hat fiir diese Reduktion auf den harten Kern den Begriff der ,,Avocado Doktrin* geprigt (Cede
1995, 143).
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Einen ersten Schritt in diesem Prozess der Reorientierung markierte Osterreichs
Umgang mit dem Golfkrieg 1990/91. Als sich Osterreich, das zu diesem Zeitpunkt das
zweite Mal einen nicht-standigen Sitz im Sicherheitsrat innehatte, mit der Moglichkeit
militdrischer Zwangsmafinahmen gegen den Irak konfrontiert sah, nahm die Bundes-
regierung die Position ein, dass die Osterreichische Neutralitit den Beschliissen der
Vereinten Nationen unterzuordnen sei, wenn auch mit Einschriankungen (Skuhra 2006,
847). Das Spannungsverhiltnis zwischen militdrischen Zwangsmalinahmen und dem
Status der Neutralitiit wurde auch dahingehend gelost, dass diese nicht als Krieg im Sinn
eines internationalen bewaffneten Konflikts, sondern als ,,Polizeiaktion* im Rahmen des
Systems kollektiver Sicherheit erachtet wurden. Zudem wurden zwei Durchfiihrungs-
gesetze der Neutralitit, das Kriegsmaterialgesetz und der § 320 des StGB (,,Neutralitits-
gefihrdung*) novelliert, um der Militirallianz gegen Saddam Hussein Uberflugs- und
Transitrechte zu gewihren, und Osterreich beteiligte sich an den Wirtschaftssanktionen
gegen den Irak (Skuhra 2006, 847; Rotter 1991, 33-34). Indem es den Solidaritits-
pflichten im Rahmen des Systems kollektiver Sicherheit Vorrang vor den Neutralitts-
pflichten einrdumte, verabschiedete sich Osterreich also von der Verdross-Doktrin. Es
bewegte sich von der umfassenden oder ,integralen Neutralitit™ zur ,.differenziellen
Neutralitdt™ (Rotter 1991).

Einen zweiten und noch wesentlich weitgehenderen Schritt in der Neuausrichtung
der Neutralitiit stellte der Beitritt zur Europdischen Union im Jahr 1995 dar. In Oster-
reichs Aufnahmegesuch vom Juli 1989 hatte die Bundesregierung noch auf die
Wahrung der Neutralitit verwiesen, nicht zuletzt als Signal gegeniiber der Sowjet-
union?!. Nach dem Zerfall der UdSSR und angesichts negativer Reaktionen aus Briissel
machte die Regierung im Rahmen des Beitritts jedoch keine Vorbehalte mehr in diese
Richtung geltend. Vielmehr verpflichtete sich Osterreich zur aktiven Teilnahme an der
Gemeinsamem Aullen und Sicherheitspolitik (GASP) (Jandl 2018, 173; Kramer 2006,
825; Skuhra 2006, 849).

Um der Teilnahme an der GASP eine rechtliche Basis zu geben, erginzte der
Nationalrat das Bundes-Verfassungsgesetz um den Artikel 23f, in dem die Mitwirkung
an der GASP sowie an wirtschaftlichen Zwangsmafinahmen verankert wurde. Der
Weiterentwicklung der GASP durch den Vertrag von Amsterdam (1997) trug der Gesetz-
geber dahingehend Rechnung, dass der Art. 23f im Mai 1999 novelliert wurde, um
die Teilnahme Osterreichs im Rahmen der sogenannten ,,Petersberg-Aufgaben“?? zu
ermoglichen, die auch militirische MaBnahmen beinhalten. Osterreich hatte damit den

21'Siehe hierzu den Beitrag von Franz Cede und Gerhard Mangott in diesem Handbuch.

22Diese Aufgaben wurden im Juni 1992 von der Westeuropiischen Union (WEU) festgelegt und
mit dem Vertrag von Amsterdam durch die EU iibernommen. Dieser verweist in Art. 17 Abs. auf
,humanitire Aufgaben und Rettungseinsitze, friedenserhaltende Aufgaben sowie Kampfeinsitze
bei der Krisenbewiltigung einschlieBlich friedensschaffender Manahmen*.
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Anwendungsbereich der Neutralitit wiederum weiter zusammengezogen und weitere
Schritte in Richtung der differenziellen Neutralitit zuriickgelegt.

In diese Phase der Reorientierung fielen schlieBlich auch Bestrebungen, Oster-
reich nidher an die NATO heranzufiihren. Vor allem die Volkspartei legte sich im Laufe
der 1990er-Jahre immer stirker auf die Position fest, dass die Neutralitdt angesichts
gedanderter Rahmenbedingungen nicht mehr zeitgemill sei. So argumentierte etwa
Andreas Khol (OVP) im Jahr 1993: ,,Die Neutralitit als Schliissel der Sicherheitspolitik
passt nicht mehr in das geinderte Schloss der sicherheitspolitischen Fakten in Europa.
Da sich das Schloss geédndert hat, muss sich wohl auch der Schliissel dndern* (zitiert in
Prutsch 2006, 432). Im Jahr 1995 trat Osterreich schlieflich dem Partnership for Peace
(PfP) Programm der NATO bei. Die OVP forcierte jedoch weiterhin einen Vollbeitritt,
den sie im Wahlprogramm des Jahres 1999 als ,,den besten Weg [...], um die Sicher-
heit Osterreichs und seiner Biirger dauerhaft zu gewihrleisten* (zitiert in Prutsch 2006,
433) bezeichnete. Demgegeniiber trat die SPO mehrheitlich fiir eine Beibehaltung der
Neutralitét ein. Der Beitritt zur vertieften Partnerschaft fiir den Frieden (PfP-plus) im Jahr
1998 stellte schlieBlich den ,kleinste[n] gemeinsame[n] Nenner* (Skuhra 2006, 853) der
SPO-OVP Regierung dar. Die ihr im Jahr 2000 nachfolgende Regierung von OVP und
FPO setzte den kritisch, ablehnenden Kurs fort. Die FPO hatte sich ihrerseits im Lauf der
1990er-Jahre ebenfalls zunehmenden kritisch gegentiiber der Neutralitét positioniert.

Ab Mitte der Nullerjahre setzte schlieBlich die vierte, nach wie vor andauernde
Phase der Stagnation ein. Diese Phase ist zunichst dadurch gekennzeichnet, dass sich
zwar wiederum alle Parlamentsparteien, mit Ausnahme der 2012 gegriindeten NEOS,
zur Neutralitdt bekennen und diese weiter an die fortschreiende sicherheits- und ver-
teidigungspolitischen Integration Europas angepasst wurde, sich also die Entwicklung
zur differenziellen Neutralitit weiter konsolidiert. Trotz aller (mehr oder weniger
intensiven) Bekenntnisse zur Neutralitit zeigt sich jedoch, dass die Neutralitiits-
politik Osterreichs zusehends stagniert. Zum Wandel in Richtung einer differenziellen
Neutralitdt kam und kommt in dieser Phase also auch ein Wandel in Richtung einer
zunehmenden de-politisierten Neutralitéit hinzu.

Zunichst begannen in dieser Phase die kritisch, ablehnenden Tone gegeniiber der
Neutralitit, die vor allem aus den Reihen der Volkspartei und der Freiheitlichen Partei
gekommen waren, zusehends zu verstummen. Angesichts der NATO-Intervention
im Kosovo und der Anschlige des 11. September 2001 stieg die Zustimmung der
Bevolkerung zur Aufrechterhaltung der Neutralitdt einmal mehr an, nachdem sie Mitte
der 1990er-Jahre abgeebbt war (Meyer 20035, 25-26)3. Angesichts dieser Popularitit der

2Wie eine von der Tageszeitung Der Standard in Auftrag gegebene Umfrage zeigt, ist die
Zustimmung zur Neutralitit in der Osterreichischen Bevolkerung nach wie vor hoch und
tendenziell steigend. Wihrend sich im Jahr 2003 70 % der Befragten fiir die Beibehaltung
der Neutralitit und 23 % fiir die Beteiligung an einem gemeinsamen Sicherheitssystem aus-
sprachen, lag der Anteil der Neutralitits-Befiirworter*innen im Jahr 2019 bei 79 % und jener der
Beteiligungs-Befiirworter*innen bei 17 % (Seidl 2019).
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Neutralitit, die Heinz Fischer (SPO) auch im Zuge des Wahlkampfs um die Priisident-
schaft zu nutzen wusste, begannen sich sowohl FPO als auch OVP wieder zur Neutralitit
zu bekennen (Skuhra 2006, 858) — Paul Luif spricht in diesem Zusammenhang gar von
einer ,,Wiedergeburt der Neutralitit (2016, 86).

Wihrend im Programm der Regierung Schiissel 11 (OVP-FPO 2003) noch nicht
auf die Neutralitdt Bezug genommen wurde, wird diese wieder in allen nachfolgenden
Regierungsprogrammen, mit Ausnahme jener der Regierung Kern (SPO-OVP 2017)
erwihnt. Auch die neue Sicherheitsstrategie aus dem Jahr 2013 bezeichnet Osterreich
wieder als ,,neutralen Staat® (Bundeskanzleramt 2013, 20). Bekenntnisse zur Neutrali-
tit finden sich auch in den Grundsatzprogrammen der SPO (1998, 2018), der Griinen
(2001) sowie der FPO (2005, 2011), wihrend das Grundsatzprogramm der OVP aus
dem Jahr 2015 keine Beziige zur Neutralitit herstellt und die ,,Weiterentwicklung hin zu
einer [europiischen] Verteidigungsunion® als ,.zentrale Zukunftsfrage* (Osterreichische
Volkspartei 2015, 43) im Bereich der Wahrung von Frieden und Sicherheit identifiziert.
In dhnlicher Weise spricht sich das Programm der NEOS fiir eine proaktive Rolle im
Rahmen der Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik aus.

Das Fortschreiten der europdischen Integration im Bereich der Auflen- und Sicherheits-
politik fiihrte in dieser Phase dazu, dass Osterreich die Entwicklung in Richtung einer
differenziellen Neutralitdt weiter konsolidierte. Der Vertrag von Lissabon (2009) etablierte
die Gemeinsame Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) als Teil der GASP,
erweiterte das Spektrum der Petersbergaufgaben und beinhaltete in Art. 42 Abs. 7 eine Bei-
standsverpflichtung im Fall eines bewaffneten Angriffs (Ohlinger 2018, 627-628). Diese
Beistandsverpflichtung enthélt jedoch auch den unter der Bezeichnung ,Irische Klausel*
geldufigen Passus, dass sie ,,den besonderen Charakter der Sicherheits- und Verteidigungs-
politik bestimmter Mitgliedstaaten unbertihrt [ldsst] (Art. 42 Abs. 7 EUV), und ein
Beschluss des Europdischen Rates legt zudem fest, dass die Art der Hilfeleistung im Fall
eines Angriffs im Ermessen der Mitgliedstaaten ist (Schilchegger 2011, 19; Ohlinger 2018,
628). Osterreich ist demnach rechtlich zwar zum Beistand verpflichtet, jedoch in der Wahl
der Mittel frei und dabei in der Lage, sich auf den Status als neutraler Staat zu berufen.

Der osterreichische Gesetzgeber hat mit Artikel 23j des B-VG, der den zuvor
erwihnten Artikel 23f ersetzt, auf die Entwicklung der GSVP reagiert. Dieser legt fest,
dass Osterreich an der GASP und an den Petersberg-Aufgaben gemil des Vertrags von
Lissabon mitwirkt. Eine interessante Neuerung ist laut Theo Ohlinger (2018, 630-632)
darin zu sehen, dass der erste Absatz dieses Artikels auf die ,,die Wahrung beziehungs-
weise Achtung der Grundsitze der Charta der Vereinten Nationen Bezug nimmt. Ange-
sichts der innerosterreichischen Debatte iiber den Vertrag von Lissabon, spricht laut
Ohlinger (2018, 631-632)

einiges dafiir, Art 23j Abs 1 B-VG als ein striktes verfassungsrechtliches Gebot zu ver-
stehen, dass sich Osterreich an militirischen Aktionen der EU gegen Drittstaaten nur
beteiligen darf, soweit eine Autorisierung durch den Sicherheitsrat vorliegt — und dies auch
dann, wenn auf der EU-Ebene eine weniger strikte Auslegung der im Art 23j B-VG ver-
wiesenen Bestimmung des [EU Vertrags] vertretbar scheint.
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Insgesamt ldsst sich festhalten, dass das Neutralitidtsgesetz durch diesen Artikel 23j des
Bundes-Verfassungsgesetz teilweise aufgehoben wird**. Im Bereich der Gemeinsamen
AuBen- und Sicherheitspolitik hat Osterreich im Rahmen seiner Rechtsordnung nicht
langer eine Pflicht zur Wahrung der Neutralitit, gleichzeitig rdumt die Irische Klausel
im Vertrag von Lissabon Osterreich aber das Recht ein, sich im Beistandsfall gemiB des
Status als neutraler Staat zu verhalten®.

Als die Beistandsklausel nach den Terroranschldgen des 13. November 2015 zum
ersten und bislang einzigen Mal aktiviert wurde, erbat Frankreich von Osterreich Bei-
stand in Form einer Aufstockung oder zumindest Beibehaltung der Beteiligung an EU-
und UN-gefiihrten Missionen in Afrika sowie von Lufttransportkapazititen. Osterreich
beschloss schlieflich eine Verstirkung, beziehungsweise Aufstockung der Beteiligung
an mehreren EU/UN Missionen?® sowie das Angebot von 100 Flugstunden des Trans-
portflugzeug C-130 Herkules im Rahmen von EU/UN Missionen beschlossen, wobei
letzteres nicht von Frankreich abgerufen wurde (Jandl 2018, 174; sowie personliche
Korrespondenz des Autors mit G. Jandl).

Neben der Einschrinkung des Geltungsbereichs der Neutralitit und ihrer Reduktion
auf den militdrischen Kern, ist diese vierte Phase des Wandels der Osterreichischen
Neutralitit jedoch vor allem durch eine zunehmende Vernachlidssigung der Neutralitts-
politik, also eine fortschreitende De-Politisierung der Neutralitidt gekennzeichnet. Diese
zeigt sich zum einen dadurch, dass die Auseinandersetzung mit und iiber die Relevanz
und Ausgestaltung der Neutralitdt in mehrfacher Hinsicht stagniert. Wie Abb. 2 zeigt,
ist das Thema der osterreichischen Neutralitit in der medialen Berichterstattung immer
weniger prisent und — abgesehen von einem gelegentlichen Aufflackern (z. B. Reiter
2011; Kramer 2011; Jandl 2015; Leidenmiiller 2015; Mueller 2020) — sehr selten Gegen-
stand oOffentlicher, in den Medien ausgetragenen Debatten. Ein #hnliches Bild zeigt
sich, wie in Abb. 3 zu sehen ist, in den Debatten des Parlaments, die im Laufe der ver-
gangenen 20 Jahre immer seltener Beziige zur Neutralitit aufwiesen.

Im Gegensatz zur Schweiz, die nach dem Ende des Ost-West-Konflikts in einem
dezidierten ,Neutralitdtsbericht des Bundesrates (1993) eine Bestandsaufnahme der
Neutralitdt unter gednderten Rahmenbedingungen durchfiihrte und diesen nach dem

24Diese Auffassung wurde auch von Verteidigungsminister Hans Peter Doskozil (SPO) und Ver-
teidigungsministerin Klaudia Tanner (OVP) bei der Beantwortung parlamentarischer Anfrage im
April 2016 und Juni 2020 vertreten (siehe im Detail Bundesminister fiir Landesverteidigung 2016;
Bundesministerin fiir Landesverteidigung 2020).

25Siehe hierzu Ohlinger (2018, 630) und Hafner (2015, 132-133) sowie Hilpold (2010) und
Schilchegger (2011).

26 European Union Training Mission (EUTM) Mali, European Union Military Advisory Mission
in the Central African Republic (EUMAM RCA), United Nations Multidimensional Integrated
Stabilization Mission in Mali (MINUSMA), European Union Security Sector Reform Mission
(EUSEC) in der DR Kongo, EU Capacity Building Mission (EUCAP) in Niger, EU Capacity
Building Mission in Mali.



40 M. Senn

1000+

8001

600+

4004

2001

1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

Abb.2 Frequenz der Begriffe ,Neutralitit* und ,,Osterreich® in 6sterreichischen Tageszeitungen
(seit 1986, absolute Hiufigkeit pro Jahr). (Quelle: Online Manager der Austria Presse Agentur,
eigene Darstellung)

Kosovo- und dem Irak Krieg jeweils durch weitere Berichte zur Neutralitdtspraxis
ergianzte (Bundesrat 2000, 2005), ist eine solche Reflexion iiber das Wesen und den
Nutzen der Neutralitit sowie die Gestaltung der Neutralititspolitik in Osterreich nur
in Ansitzen erkennbar. Am ehesten konnte man den Analyse-Teil zum ,.Bericht der
Bundesregierung betreffend Sicherheits- und Verteidigungsdoktrin® aus dem Jahr 2001
als eine solche bezeichnen, wenngleich dieses Dokument eher eine Chronologie des
Wandels der osterreichischen Neutralitdt und ein Absage an deren Relevanz beinhaltet.
Die Sicherheitsstrategie des Jahres 2013 verweist auf die Neutralitit als Grundlage der
Sicherheits- und Verteidigungspolitik, ohne jedoch im Detail iiber das Wesen oder den

Mehrwert der Neutralitit zu reflektieren?”.

27 Ahnlich verhilt es sich mit den Regierungsprogrammen der jiingeren Vergangenheit. Diese ver-
weisen auf die Neutralitit als Grundlage Osterreichischer AuBenpolitik sowie auf Neutralitits-
pflichten (z. B. Wahrung der Lufthoheit) und bekennen sich zu (traditionellen) Schwerpunkten
der Neutralitiitspolitik wie die Teilnahme an Friedensmissionen oder die Stidrkung der Rolle als
Vermittler. Von allen Regierungsprogrammen seit der Jahrtausendwende behandelt jenes der OVP-
FPO Regierung aus dem Jahr 2017 die Neutralitit am umfangreichsten (Osterreichische Volks-
partei und Freiheitlichen Partei Osterreichs 2017, 22).
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Abb. 3 Frequenz des Begriffs ,,Neutralitit in parlamentarischen Debatten (seit 1945, absolute
Haufigkeit pro Jahr). (Quelle: Parlagram, Momentum Institut, eigene Darstellung)

Neben der Ausdeutung der Neutralitdt zeigt sich die De-Politisierung der Neutrali-
tdt auch in den neutralititspolitischen Teilbereichen der Abschreckung und Attraktivitit.
Das Osterreichische Bundesheer, dem die Verteidigung der Neutralitit obliegt, ist seit
jeher unterfinanziert und dessen Lage hat sich in der jiingeren Vergangenheit zusehends
verschirft. Zwar mangelt es nicht an Reformversuchen, aber am politischen Willen die
Rolle und Relevanz des Bundesheers im Kontext der Neutralitidt und der europidischen
Integration zu definieren und auch entsprechend zu finanzieren. Anstatt einer Profil-
bildung wurden dem Bundesheer im Laufe der Zeit immer mehr Aufgaben iibertragen,
wodurch sich dessen Unterversorgung noch weiter zugespitzt hat.

SchlieBlich ldsst sich hinsichtlich der Attraktivitdt der Osterreichischen Neutrali-
tit eine gewisse Sorglosigkeit erkennen, die an deren Glaubwiirdigkeit beeintrichtigt.
So haben die Einladung des russldndischen Prisidenten Putin auf die Hochzeit der
damaligen Aulenministerin Karin Kneissl (parteilos) im August 2018 und dabei vor
allem Bilder eine ungliickliche Verbeugung der Ministerin wihrend eines Tanzes mit
Putin fiir Verwunderung und Kritik innerhalb und auBerhalb Osterreichs gesorgt. Das
Hissen der israelischen Flagge auf dem Bundeskanzleramt und dem Aufenministerium
withrend der Eskalation in Gaza im Mai 2021 fiihrten ebenfalls zu heftigen Reaktionen.
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Abb. 4 Einflussfaktoren der osterreichischen Neutralitit. (Eigene Darstellung)

Nicht zuletzt seitens des iranischen Au3enministers, der seine geplante Teilnahme an den
Verhandlungen iiber das iranische Atomprogramm in Wien absagte®3.

5 Einflussfaktoren

Wie dieser Beitrag auf den vergangenen Seiten dargestellt hat, war die Neutralitiit Oster-
reichs keineswegs starr, sondern hat sich im Laufe ihres Bestehens mehrfach gewandelt.
Abb. 4 fasst die duBeren und inneren Faktoren zusammen, die auf die politischen Eliten
und die Bevolkerung des Landes gewirkt und diesen Wandel im Laufe der Zweiten
Republik beeinflusst haben — sowohl in Form von Beharrungsfaktoren als auch in Form
von Faktoren, die den Wandel der Neutralitit erlaubt oder angestof3en haben.

Ein erster und zentraler Faktor in der Entwicklung der Neutralitdt ist das Sicherheits-
umfeld, in dem sich Osterreich befindet. Wihrend der Zeit des Ost-West-Konfliktes
machte Osterreichs Position an der Grenze rivalisierender Machtblocke die Neutralitiit
zu einer attraktiven Option — sowohl fiir Osterreich, dem die Neutralitit als Instrument
zur Wiedererlangung und Absicherung der staatlichen Souverdnitit diente, als auch fiir
die Sowjetunion, die damit einen neutralen Keil zwischen die europdischen NATO-
Staaten trieb und Hoffnungen hegte, dass NATO-Staaten dem Vorbild folgen und damit
das Biindnis schwichen wiirden. Mit dem Ende des Ost-West-Konfliktes endete auch

28 Siehe hierzu den Beitrag von Gudrun Harrer in diesem Handbuch.
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Osterreichs sicherheitspolitische Exposition, wodurch sich die Relevanz der Neutrali-
tdt als Instrument der Existenzsicherung relativierte. Zudem erweiterte der Zerfall der
UdSSR den Gestaltungsspielraum Osterreichs im Bereich der Neutralitit. Gleichzeitig
fiihrten jedoch die Kriege auf dem Balkan dazu, dass der Neutralitit vor allem seitens
der Bevolkerung wiederum groferer Wert zugeschrieben wurde.

Ein zweiter, pridgender Faktor ist die zunehmende Institutionalisierung der Welt-
politik. Seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs ist die Zahl der internationalen
Institutionen und Organisationen signifikant gestiegen (Rittberger etal. 2019, 2),
wodurch sich fiir neutrale Staaten zusehends die Frage nach dem Mehrwert und
Moglichkeiten des Mitwirkens an internationalen Institutionen gestellt hat. Fiir Oster-
reich war die Mitgliedschaft in und Beherbergung von internationalen Organisationen
eine Moglichkeit, die internationale Sichtbarkeit zu erhohen und damit die Existenz des
Staates abzusichern. So trat Osterreich bereits in den 1950er-Jahren einer Reihe von Ver-
trigen und Organisationen bei, alle voran den Vereinten Nationen, wobei ein Betritt zur
EG nicht zuletzt aufgrund der ablehnenden Haltung der Sowjetunion keine Option war.
Angesichts der fortschreitenden europiischen Integration in den 1980er-Jahren und des
Risikos wirtschaftlich ins Hintertreffen zu gelangen sowie vor dem Hintergrund der Ent-
spannung zwischen Ost und West begann Osterreich schlieBlich einen EG-Betritt anzu-
streben. Wie im vorigen Abschnitt beschrieben, machten der Beitritt zur EU und die
zunehmenden Aktivitdten des UN-Sicherheitsrates Anpassungen der Neutralitit notig.

Internationaler Status stellt einen dritten Faktor im Umfeld des Staates dar. Wie die
jiingere Forschung zeigt, ist das Streben nach Status und Anerkennung ein zentrales
Motiv staatlicher Auflenpolitik (siehe hierzu MacDonald und Parent 2021), auch jener
von Kleinstaaten (Neumann und Carvalho 2016; Baxter et al. 2018)%°. Die Neutralitiit
ermoglicht es Osterreich, die Rolle als Briickenbauer und Vermittler einzunehmen und
damit trotz seiner Kleinheit in vielen Politikbereichen eine wesentliche und respektierte
Rolle in der Weltpolitik zu spielen. Diese Statusfunktion stellte und stellt einen wesent-
lichen Beharrungsfaktor der dsterreichischen Neutralitit dar.

Der vierte und letzte Faktor im Umfeld Osterreichs ist internationales Recht. Jen-
seits der wenigen internationalen Rechtsnormen zur Neutralitit (siche Abschn. 2) ist vor
allem die Frage der volkerrechtlichen Verankerung von Osterreichs Neutralitiit relevant.
Hierzu haben sich im Laufe der Zeit zwei Sichtweisen herausgebildet. Zur Zeit des
Ost-West-Konfliktes herrschte unter Osterreichischen Volkerrechtsexpert*innen und
aulenpolitischen Praktiker*innen die Sichtweise vor, dass Osterreich durch die Noti-
fikation und die Anerkennung der Neutralitit volkerrechtlich eine quasi-vertragliche
Bindung eingetreten sei und eine Beendigung der Neutralitit daher der Zustimmung
anderer Staaten bediirfe. In der jiingeren Vergangenheit hat sich jedoch die alternative,

2Zur Rolle von Status in der (jiingeren) dsterreichischen AuBenpolitik siehe Thorhallsson und
Eggertsdétir (2020).
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Sichtweise durchgesetzt, dass keine quasi-vertraglichen Bindung vorliegt und Osterreich
den Status der permanenten Neutralitit einseitig beenden konne (siehe hierzu Tichy et al.
2014, 216)%. Die rechtliche Ausdeutung hat sich demnach in eine Richtung bewegt, die
einen Wandel erleichtern wiirde.

Im Inneren des Staates ist zunéchst auf die Rolle der Neutralitit als wesentlichen Teil
der osterreichischen Identitétsbildung nach dem Zweiten Weltkrieg zu verweisen (siche
hierzu Kovacs und Wodak 2003). Sie wurde nach 1955 zu einem Identititsmerkmal,
auf das sich Anhinger verschiedener politischer Lager verstindigen konnten und das
nach den Wirren der Ersten Republik und den Schrecken des Nationalsozialismus eine
positive Identifikation mit der Zweiten Republik ermoglichte. Zudem bot die Neutrali-
tat die Moglichkeit, sich von Deutschland abzugrenzen (Gehler 2001, 27, 97) und
zugleich an das alte Selbstbild eines relevanten Akteurs in der regionalen und globalen
Politik anzukniipfen. Dieser Briickenschlag zur Identitit des alten Osterreich zeigt sich
etwa im Redebeitrag des OVP-Abgeordneten und spiteren AuBenministers (1966—1968)
Lujo Ton¢i¢-Sorinj in der Debatte des Nationalrats iiber das Neutralititsgesetzt am 26.
Oktober 1955:

Wir sehen daher, daB die Funktion Osterreichs, aus einer geographischen Lage kommend,
darin besteht, das Herz Europas freizuhalten und es autochthon und unabhingig zu
bewahren. Solange Osterreich selber eine GroBmacht war, standen ihm dafiir die Mittel
einer Grofmacht zur Verfiigung. In welcher Form aber kann es dieser Funktion heute als ein
kleiner Staat wenigstens annihernd entsprechen? [...]

Die Neutralitit ist somit die nach der heutigen politischen Lage gegebene Form der alten
Aufgabe unserer geschichtlichen Funktion. (Stenographisches Protokoll 1955, 3701)

Vor allem fiir die 6sterreichische Bevolkerung, aber auch fiir Teile der politischen Eliten,
ist die Neutralitidt nach wie vor ein wesentlicher Teil der Osterreichischen Identitit. Diese
Identitits-stiftende Wirkung der Neutralitiét stellt nach wie vor eine zentrale Beharrungs-
kraft der osterreichischen Neutralitiit dar.

Ein weiterer Faktor im Inneren ist die Verankerung der Neutralitdt in der Rechts-
ordnung Osterreichs. Durch die Verankerung der Neutralitit als Bundesverfassungs-
gesetz sind die Hiirden zu deren Aufhebung relativ hoch, wenn auch nicht so hoch wie
im Fall eines Baugesetzes der Verfassung, dessen Anderung einer Volksabstimmung
bedarf. Immerhin bediirfte die Anderung des Neutralititsgesetzes jedoch einer Zwei-
Drittel-Mehrheit im Nationalrat. Eine solche wird jedoch, und damit ist auf den letzten
innerstaatlichen Faktor der politischen Gelegenheitsstruktur verwiesen, zusehends
schwerer erreichbar, da sich die Parteienlandschaft Osterreichs fragmentiert und
polarisiert und Regierungskoalitionen sich auf immer geringere Mehrheiten stiitzen

30Franz Cede bezeichnet die erste Sichtweise als ,,Korsett-Doktrin® und die zweite als ,,Frank
Sinatra Doktrin“ im Sinn eines ,,I do it my way* (1995).
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konnen (siehe hierzu Helms et al. 2019). Dieser Wandel der politischen Gelegenheits-
struktur stellt auch einen Faktor dar, der einer Re-Politisierung und substanziellen
Weiterentwicklung der Neutralitdt angesichts sich wandelnder Bedingungen im duf3eren
Umfeld Osterreichs entgegensteht.

6 Konklusion

Im Kern dieses Beitrags steht der Befund, dass sich die Osterreichische Neutralitdt im
Laufe ihres Bestehens von einer umfassenden und extensiv interpretierten Neutralitit
zu einer differenziellen und zusehends de-politisierten Neutralitit gewandelt hat. Sie ist
gegenwirtig in einer Zwischenwelt gefangen: eine formelle Abkehr scheint angesichts
ihrer hohen Wertschitzung in der Bevolkerung und der Anforderung einer Zwei-Drittel
Mehrheit politisch nicht erreichbar — ein stirkeres und bewusstes Engagement in der
Neutralititspolitik ist politisch nicht gewollt.

Angesichts gegenwirtiger Entwicklungen im regionalen und globalen Sicherheits-
umfeld, vor allem angesichts der sich intensivierenden Grofmachtrivalitit und einer
Vielzahl neuer sicherheitspolitischer Herausforderungen (z. B. Konflikte im Cyber-
bereich, transnationaler Terrorismus oder organisierte Kriminalitit) und der Perspektive
einer weiteren verteidigungspolitischen Integration Europas wire eine Auseinander-
setzung mit dem Wesen und dem Wert der Neutralitdit im 21. Jahrhundert jedoch
dringend geboten. Auch die beiden anderen Dimensionen der Neutralititspolitik,
Abschreckung und Attraktivitit, sollten mehr politische Auf- und Achtsamkeit erhalten
und auf Grundlage eines Ausdeutungsprozesses entsprechend angepasst werden. Steuert
man der De-Politisierung der Neutralitit jedoch nicht entgegen, wird sich die Neutralitit
zusehends von einem Instrument der Aullenpolitik zu einer Biirde fiir diese entwickeln
und Osterreich vermehrt als auBenpolitischer Opportunist oder ,,strategischer Schnorrer*
(Cramer und Franke 2021, 43) wahrgenommen werden.

Weiterfiihrende Quellen
Stourzh, Gerald, und Wolfgang Mueller. 2020. Der Kampf wum den Staatsvertrag 1945—
1955. Ost-West-Besetzung, Staatsvertrag und Neutralitdit Osterreichs. Wien: Bohlau.

Schreiner, Julia. 2018. Neutralitit nach , Schweizer Muster“? Osterreichische Vélkerrechts-
lehre zur immerwdhrenden Neutralitiit, 1955—-1989. Baden-Baden: Nomos.

Diese beiden Monographien sind umfassende Studien der Entstehung der Osterreichischen
Neutralitit sowie ihrer rechtlichen Ausgestaltung und Interpretation.

Miiller, Leos. 2019. Neutrality in World History. London; New York, NY: Routledge.

Upcher, James. 2020. Neutrality in Contemporary International Law. Oxford: Oxford Uni-
versity Press.

Umfassende Nachschlagewerke zur Geschichte der Neutralitdt in der Weltpolitik und ihrer
rechtlichen Grundlagen.
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Lottaz, Pascal, und Herbert R. Reginbogin. 2018. Notions of Neutralities. Lanham, MD; et al.:
Lexington Books.

Girtner, Heinz. 2017. Engaged Neutrality: An Evolved Approach to the Cold War, Lanham,
MD; et al.: Lexington Books.

Diese Sammelbénde beschiftigen sich mit unterschiedlichen Verstidndnissen der Neutralitdt und
ihren Anwendungen in der Weltpolitik.
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Zusammenfassung

Osterreich gehort zu jenen Staaten, in denen AufBenpolitik schon friih ,.demo-
kratisiert wurde. Das Parlament kann sie in vollem Umfang kontrollieren und spielt
eine wichtige Rolle beim Abschluss von Staatsvertrdgen. Die politische Praxis ist
aber von der fiihrenden Rolle der Bundesregierung geprigt, die immer wieder in
Konkurrenz zum Bundesprisidenten steht. Dieses Kapitel fiihrt in die Rollen und
Beziehungen der verschiedenen Akteure ein. Im Detail geht es darauf ein, wann
auBenpolitische Themen Bedeutung fiir innenpolitische Konflikte bekommen, und
welche Handlungsmoglichkeiten den einzelnen Akteuren dann zur Verfiigung stehen.

1 Einleitung

Abhandlungen zur Osterreichischen Auflen- und Sicherheitspolitik befassen sich in der
Regel mit den politischen Rahmenbedingungen und den daraus resultierenden Inhalten.
Uber die Akteure und Institutionen, durch die Entscheidungen getroffen werden, findet
sich dagegen deutlich weniger. Darstellungen der Aufenpolitik sprechen oft von einem
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singuldren und unitidren Akteur, so als ob die Priferenzen einhellig wéren und alle Ent-
scheidungsstringe an einem Ort zusammenlaufen wiirden. Das entspricht klassischen
Zugangsweisen, die einheitliches Auftreten, flexible Entscheidungsfindung und
kontrollierten Umgang mit Informationen als Schliisselfaktoren fiir effiziente und durch-
setzungsstarke AufBlenpolitik sehen. Die Einbindung anderer Akteure als der Regierung
wiirde demnach sowohl im Vorfeld der Politikformulierung und bei Verhandlungen als
auch im Rahmen nachfolgender Kontrolle Verhandlungspositionen schwichen und einen
Reputationsverlust in den internationalen Beziehungen bewirken (Raunio 2014; Griglio
2021).

Dass eine solche Perspektive auch in der Osterreichischen Diskussion dominiert,
ist besonders bemerkenswert. Die Bundesverfassung bestimmt zwar den Bundes-
prisidenten (die Bundesprisidentin) fiir die AuBenvertretung Osterreichs, aber sie ver-
pflichtet diese*n zugleich zum Zusammenwirken mit der Bundesregierung. Diese
wiederum unterliegt auch in der AuBlenpolitik der parlamentarischen Kontrolle. Aus der
Notwendigkeit der Abgrenzung der Kompetenzen und Einflussmoglichkeiten folgen
daher regelméfig Konflikte zwischen den verschiedenen Akteuren (Frolichsthal 2017,
55). Aber selbst wenn wir uns nur auf die Bundesregierung konzentrieren, stellen sich
Fragen der Kompetenz und der Akteursdimension. Anders als etwa in Deutschland
hat der/die Osterreichische Bundeskanzler*in keine Richtlinienkompetenz, also keine
Weisungsbefugnis. Die Regierungsmitglieder haben daher einen Entscheidungsspiel-
raum und die entsprechende Verantwortung fiir ihr innen- und auflenpolitisches Handeln.
Die Bundesregierung selbst tritt selten als einheitlicher aufenpolitischer Akteur auf
und kann dies nur nach einstimmigem Beschluss tun. Dem AuBenministerium wird
eine fiihrende Rolle in der AuBlenpolitik zugesprochen, und es verfiigt im Unterschied
zu anderen Ministerien, Présidentschaftskanzlei und Parlament iiber einen grofen und
spezialisierten Beamtenapparat im Bereich der Aulenpolitik. Noch komplexer wird
die Sicherheitspolitik durch die Einbindung des Bundesheeres und damit des Ver-
teidigungsministeriums auf Basis nachrichtendienstlicher Informationen und Analysen
des sicherheitspolitischen Umfeldes. Dazu kommt Osterreichs Rolle in der Europiischen
Union (EU) und in deren gemeinsamer Aufenpolitik. Hier gibt es eine unbestrittene
Koordinationsfunktion des Bundeskanzlers, der Bundeskanzlerin (Miiller 2012), doch
konnen je nach Politikbereich andere Ministerien, die Lidnder, das Parlament, Sozial-
partner und Interessensgruppen die Entscheidungen beeinflussen.

Kurzum, eine oberflichliche Betrachtung der institutionellen Zusténdigkeiten und der
Akteursvielfalt scheint aus Sicht der institutionellen Politik auf verschiedene system-
immanente Handlungslogiken hinzuweisen. Diese konnen im Sinne der Eigenstindig-
keit einzelner Bereiche zu Problemen und moglichen Handlungsdivergenzen fiihren.
In diesem Kapitel werden wir sie in mehreren Schritten analysieren. Wir beginnen
mit einer Bestandsaufnahme der verfassungsrechtlichen Grundlagen und deren Ent-
wicklung. Dabei zeigt sich ein sehr weiter Rahmen, der nur beschrinkt zur Erkldrung
politischen Handelns taugt. In einem nichsten Schritt gehen wir daher auf verschiedene
Entscheidungsarenen ein. Anschliefend werden einzelne empirische Befunde zu den
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politischen Zielen von Regierungen und Bundesprisidenten und dem Zusammenspiel
beider sowie der Rolle des Parlaments vorgestellt. Sie konnen eine Grundlage dafiir
bilden, die Akteurskonstellationen in den einzelnen Politikfeldern niher zu untersuchen
und entsprechend zu analysieren.

2 Historische und verfassungsrechtliche Grundlagen
2.1 Historische Entwicklung

Die 6sterreichische Bundesverfassung nennt nur den Bundesprisidenten (die Bundes-
préasidentin) ausdriicklich als auBenpolitischen Akteur. Die auBlenpolitische Rolle der
Bundesregierung ergibt sich aus verschiedenen Ziel-, Kompetenz- und Aufgaben-
bestimmungen. Fiir den Nationalrat und Bundesrat lassen sich indirekte Kompetenzen
ableiten, da diese etwa durch die Notwendigkeit, den Abschluss von Staatsvertrigen
zu genehmigen, oder im Rahmen der parlamentarischen Kontrolle auflenpolitisch
relevante Entscheidungen beeinflussen kann. Fiir alle Genannten bestehen nur punktuelle
Regelungen, die weite Handlungsrdume ermoglichen. Dementsprechend kommen der
historischen Entwicklung, der konkreten Praxis und Expertenmeinungen der Rechts-
wissenschaft groe Bedeutung zu.

Traditionell war die auswdrtige Gewalt dem Monarchen (der Monarchin) vorbehalten
und galt als Ausdruck der Souverinitdt. Im frithen 19.Jahrhundert begannen jedoch
Debatten dariiber, dass der Abschluss von Staatsvertrdgen auch zur Einschrinkung von
Freiheit und Eigentum der Biirger fiihren konnte. Nach dem Vorbild Belgiens (Rotter
1980) wurde in Osterreich 1867 die parlamentarische Zustimmung zu jenen Ver-
trigen eingefiihrt, die Staat oder einzelnen Biirger*innen Lasten aufbiirdeten. Das war
der Anlass fiir intensive Debatten iiber das Verhiltnis von Volkerrecht und Staatsrecht
und damit um die Frage, ob das Staatsoberhaupt in auBenpolitischen Angelegenheiten
ungebunden handeln durfte oder nicht (Ohlinger 1973).

Die Bundesverfassung der Republik Osterreich ging im Jahr 1920 davon aus, dass
auBenpolitisches Handeln der Exekutive vorbehalten sei, an der das Parlament lediglich
teilnehme. Neu war jedoch, dass Staatsvertriige mit formellen Bundesgesetzen gleich-
gesetzt wurden. Hans Kelsen bezeichnete dies als Instrument der parlamentarischen
Herrschaft (Kelsen et al. 1922, 134). Nach diesem Verstindnis gab es keinen rechtsfreien
Raum in der AuBlenpolitik mehr und dementsprechend auch keinen Begriff der ,,aus-
wirtigen Gewalt* in sterreichischen Verfassungsdebatten (Ohlinger 2011, 632-633).

Praktisch bedeutet das, dass das Parlament bei jedem Abschluss, oft aber auch bei
jeder Anderung eines volkerrechtlichen Vertrages zu beteiligen ist. Auch einseitige
volkerrechtliche Vorginge wie die Anerkennung fremder Staaten wurden als Staatsver-
trage verstanden, die der parlamentarischen Zustimmung bedurften. Bis 2007 war es
sogar moglich, durch Staatsvertriage Verfassungsrecht zu schaffen, was eine Zustimmung
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mit 2/3-Mehrheit erforderte und unter anderem dem Nationalrat eine entsprechende Ver-
handlungsmacht sicherte.

Weitere Bereiche der Auflenpolitik wurden hingegen nur vereinzelt und wiederum nur
zum Zweck parlamentarischer Mitwirkung verrechtlicht (Ohlinger 2011). Ausgangspunkt
dafiir war zum einen die Uberzeugung, dass die Umsetzung bestimmter internationaler
Verpflichtungen nur aufgrund von Verfassungsinderungen moglich wire. Umgekehrt
wurde die erforderliche Unterstiitzung der Oppositionsparteien fiir den Beitritt zur EU
bzw. zum Vertrag von Lissabon sowie zu Beschliissen in der EU-Finanz- und Schulden-
krise dafiir genutzt, parlamentarische Mitwirkungsrechte durchzusetzen (Konrath 2017).
Aber auch diese Neuerungen gehen von einer primiren Aufgabe der Exekutive aus. In
der Systematik der Bundesverfassung sehen sie daher nur eine Mitwirkung des Haupt-
ausschusses des Nationalrates bzw. anderer Ausschiisse vor.

2.2 Bundesprasident, Bundesregierung und AuBBenpolitik in der
Bundesverfassung

Die Bundesverfassung (Artikel 65 Abs. 1 B-VG) weist die Vertretung der Republik
nach auflen, den Empfang und die Beglaubigung von Gesandten, die Bestellung der
konsularischen Vertreter*innen Osterreichs im Ausland und den Abschluss von Staats-
vertrdgen allein dem Bundesprisidenten (der Bundesprisidentin) zu. Das steht im
Spannungsverhiltnis zur Organisation der Bundesregierung im Bundesministeriengesetz,
dass die Festlegung und Formulierung der Osterreichischen AuBenpolitik der Bundes-
regierung und hierbei im Besonderen dem AuBenminister oder der Aufenministerin
tibertrdagt (Kloss und Rohan 2017). Deutlicher wird es, wenn man beriicksichtigt, dass
der Bundesprisident, die Bundesprisidentin nur solche auBenpolitischen Akte selbst
setzen darf, die keine innerstaatlichen oder internationalen Rechtswirkungen aus-
16sen. Rechtsverbindliche Akte wie der Abschluss eines Staatsvertrags konnen nur voll-
zogen werden, wenn es dazu einen Vorschlag der Bundesregierung gibt. Wenngleich
der Bundesprisident, die Bundesprisidentin nur auf Vorschlag handeln kann, so sind
sie nicht verpflichtet, diesem auch zu folgen. Es liegt daher im politischen Ermessen
des Bundesprisidenten, der Bundesprisidentin, ob ein Staatsvertrag abgeschlossen wird
oder nicht (Kroll 2016). Die Rolle des Bundesprisidenten, der Bundesprisidentin in der
AuBenpolitik ist somit verfassungsrechtlich wie auch politisch von Ambivalenz geprigt.

Diese Ambivalenz tritt noch deutlicher hervor, wenn wir beriicksichtigen, dass die
Bundesverfassung die aullenpolitische Tatigkeit der Bundesregierung voraussetzt, aber
nicht ausdriicklich regelt. Nur im Zusammenhang mit der EU-Mitwirkung ist klar-
gestellt, dass die Osterreichischen Vertreter*innen im Rat bestimmte Akte nicht ohne
vorheriges Einvernehmen mit dem Nationalrat setzen konnen bzw., dass Nationalrat und
Bundesrat Verhandlungspositionen vorgeben konnen (siehe Abschn. 2.4.). Die Bundes-
verfassung sieht weder einen Aufenminister, eine AuBlenministerin vor, noch weist
sie dem Bundeskanzler, der Bundeskanzlerin — mit der erwédhnten Ausnahme der EU-
Koordination — eine bestimmte auflenpolitische Rolle zu.
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Das Bundesministeriengesetz legt zwar die Zustidndigkeiten und Verantwortungs-
bereiche der einzelnen Mitglieder der Bundesregierung fest und sieht eine besondere
Koordinationsfunktion des Auflenministeriums in der Auflenpolitik vor. Es regelt jedoch
nicht, wie diese im Einzelnen erfolgen soll. Daher bleibt der inhaltlichen Ausgestaltung
den parteipolitischen, ideologischen oder personlichen Préferenzen ebenso iiberlassen
wie die aufenpolitische Gewichtsverteilung und Rollenverstindnis zwischen Bundes-
kanzler*in und Auflenminister*in.

Politisch sind Bundeskanzler*in und Bundesregierung dem Bundesprdsidenten, der
Bundesprisidentin, verantwortlich. Er (oder sie) kann sie jederzeit und einzelne Mit-
glieder der Regierung auf Vorschlag des Bundeskanzlers, der Bundeskanzlerin, ent-
lassen. Die Bundesregierung und jedes ihrer Mitglieder ist dem Nationalrat und dem
Bundesrat politisch verantwortlich. Auflenpolitisches Handeln ist nicht ausgenommen
und unterliegt vollumfanglich der parlamentarischen Kontrolle.

23 Nationalrat, Bundesrat und AuBBenpolitik in der
Bundesverfassung

Die Verfassung sieht keine eigenstindige auflenpolitische Rolle von National-
rat und Bundesrat vor. Nur im Bereich der EU-Mitwirkung konnen Nationalrat und
Bundesrat in Teilbereichen eigenstindig handeln (Ohlinger und Konrath 2013a).
Im Gegensatz zu anderen Parlamenten (Wagner 2017) verfiigt das Osterreichische
tiber keine Moglichkeit, selbstindig verbindliche auBenpolitische Positionierungen,
etwa in Form von Resolutionen, vorzunehmen. Jede Kammer kann nur in Form von
Entschliefungen Wiinsche zur Einnahme und aktiven Vertretung solcher Positionen
durch die Bundesregierung oder ihrer Mitglieder formulieren. Das schlie3t jedoch
nicht aus, dass die Parlamentskammern bzw. ihre Organe oder Mitglieder in sonstigen
Bereichen auflenpolitisch titig werden (Griglio 2021). Solches Handeln ist seit langem
anerkannt und zeigt sich etwa darin, dass schon der Reichsrat 1890 der Internationalen
Parlamentarischen Union beitrat. Seit den 2000er-Jahren wurden — in Ubereinstimmung
mit internationalen Entwicklungen (Stavridis 2021) — die auflenpolitischen Aktivitiiten
des Parlaments deutlich verstirkt (Parlamentsdirektion 2020).

Aus juristischer Perspektive ist die Mitwirkung am Abschluss und an der
Beendigung von Staatsvertréigen der Dreh- und Angelpunkt der Demokratisierung
und Parlamentarisierung der AuBenpolitik (Ohlinger 2011; Ranacher 2017). Das
parlamentarische Genehmigungsverfahren entspricht dem Gesetzgebungsverfahren
mit der Maflgabe, dass es nur von der Bundesregierung initiiert werden kann. So wie
Gesetzesvorschlidge werden auch Staatsvertridge je nach Politikfeld in den Fachaus-
schiissen behandelt (z. B. Handelsvertrige im Wirtschaftsausschuss). Dem jeweiligen
AuBenpolitischen Ausschuss kommt hingegen die Aufgabe zu, iiber grundsitz-
liche Fragen der AuBlenpolitik und Standpunkte zu aktuellen Themen in den inter-
nationalen Beziehungen zu debattieren. Das geschieht z. B. durch die Behandlung des
,~AuBenpolitischen Berichts* der Bundesregierung.
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Die Bundesregierung muss Nationalrat und Bundesrat iiber die Aufnahme von Ver-
handlungen iiber Staatsvertrige informieren (Ohlinger 2011). Daraus folgen jedoch
keine weiteren Informationspflichten. Eine parlamentarische Auseinandersetzung ist nur
mittels Kontrollrechten moglich.

Der Nationalrat kann keinen Einfluss auf einen Staatsvertragstext nehmen. Es ist in
Osterreich jedoch anerkannt, dass einseitige Akte zum Vertragstext, z. B. Vorbehalte oder
Erklarungen der Bundesregierung, sehr wohl geidndert werden konnen. Der Nationalrat
konnte diese auch selbst formulieren (Ohlinger 2011, 635; Wittmann 1983). Im Volker-
recht wird das kritisch gesehen, da es internationale Praktiken und Erwartungen an die
Loyalitét der Vertragspartner unterlaufen kann (Zemanek 2004).

Wie im Gesetzgebungsverfahren hat der Bundesrat die Moglichkeit, Einspruch gegen
den Beschluss des Nationalrates iiber die Genehmigung des Vertragsabschlusses zu
erheben. Wenn ein Staatsvertrag jedoch Angelegenheiten betrifft, die den selbstindigen
Wirkungsbereich der Linder betreffen, dann muss der Bundesrat zustimmen. Er hat also
ein absolutes Vetorecht.

Nur in EU-Angelegenheiten und teilweise im Bereich des Europdischen Stabilitdits-
mechanismus ESM bestehen tatsdchliche Mitwirkungsrechte, sodass hier zumindest
formell von umfassender Parlamentarisierung gesprochen werden kann (Neuhold und
Bliimel 2007). Dazu zdhlen Zustimmungsrechte zur Nominierung osterreichischer Ver-
treter*innen in EU-Organen und Stellungnahmerechte gegeniiber der Bundesregierung,
besondere Genehmigungsrechte bei Vertragsinderungen und ausgewéhlten Beschliissen
sowie die unmittelbare Teilnahme von Nationalrat und Bundesrat im EU-Frithwarn-
system (Ohlinger und Konrath 2013a; Konrath und Murer 2013; Miklin 2015). Dazu
kommt die Mitwirkung an der interparlamentarischen Zusammenarbeit in der EU
(Konrath und Liebich 2014). Von entscheidender Bedeutung sind aber die umfassenden
Informationspflichten der Bundesregierung iiber Vorhaben der EU. Fiir sie gelten im
Unterschied zu anderen Kontrollrechten keine Ausnahmebestimmungen wie Amtsver-
schwiegenheit oder Sicherheitspolitik. Ebenso kann im Unterschied zu Staatsvertrigen
ein EU-Vorhaben in jedem Stadium der Beratung auch im Nationalrat oder Bundes-
rat behandelt werden. Angesichts der Tatsache, dass ein substanzieller Teil der Oster-
reichischen AuBenpolitik im Kontext der EU erfolgt,' kénnen die EU-Mitwirkungsrechte
auch zur parlamentarischen Mitgestaltung externer Beziehungen genutzt werden.

Der Nationalrat verfiigt auch in einzelnen sicherheitspolitischen Angelegenheiten,
denen aufgrund der Neutralititsverpflichtung ,,eminente aufenpolitische Bedeutung*
zugemessen wurde iiber Mitwirkungsrechte. Konkret heifit das, dass die Entsendung
osterreichischer Militir- oder Polizeieinheiten ins Ausland bzw. die Mitwirkung an
Beschliissen der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik der EU (GASP) nur im
Einvernehmen von Bundesregierung und Hauptausschuss des Nationalrats erfolgen kann
(Ohlinger 2013).

! Siche hierzu den Beitrag von Andreas Maurer in diesem Handbuch.
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Die Kontrollrechte von Nationalrat und Bundesrat umfassen die gesamte Geschifts-
fiihrung der Bundesregierung. Diese schlieit die AuBenpolitik ausnahmslos mit ein. So
konnen beide Kammern jederzeit auBenpolitische Fragen auf die Agenda setzen und in
Anfragen, EntschlieBungen und verschiedenen Debattenformaten (teilweise mit Ver-
treter*innen internationaler Organisationen) oder auch in einem Untersuchungsausschuss
thematisieren.

24 Inhaltliche Vorgaben fiir die AuBBenpolitik

Die Bundesverfassung spricht an mehreren Stellen von zwingenden integrations- oder
auflenpolitischen Griinden, die einen besonderen Handlungsspielraum fiir die Bundes-
regierung schaffen (Ohlinger und Konrath 2013b, 59). Dieser wird jedoch nirgends néher
bestimmt. Es gibt auch sonst keine verfassungsrechtliche Definition aullenpolitischer
Zielsetzungen. Allerdings bestehen eine Reihe verfassungsrechtlicher, gesetzlicher und
volkerrechtlicher Vorgaben und Verpflichtungen, die verbindliche Mafistibe und Grenzen
aullenpolitischen Handelns setzen. Dazu zihlen insbesondere der Staatsvertrag von
Wien und die verfassungsrechtlichen Grundlagen der Neutralitit sowie der Umfassenden
Landesverteidigung®?. Auch aus anderen Staatszielen (also programmatischen
Bestimmungen der Verfassung, (Ohlinger und Eberhard 2019, 69) wie dem Verbot
nazistischer Titigkeit, der Atomfreiheit oder dem Schutz der Volksgruppen konnen
sich solche Vorgaben ergeben. Dazu kommen die Mitgliedschaften in internationalen
Organisationen und internationale Abkommen und Verpflichtungen. Es ist unbestritten,
dass all diese Vorgaben zur politischen Beurteilung der Handlungen Osterreichischer
Amtstrager*innen herangezogen werden konnen. Demgegeniiber hiangt es sehr von der
Formulierung einzelner Bestimmungen und konkreten Handlungen ab, ob bei Zuwider-
handeln auch eine rechtliche Verantwortung folgt (Ohlinger 2013). Weitere inhaltliche
Vorgaben folgen aus EntschlieBungen des Nationalrates bzw. des Bundesrates. Sie sind
nicht rechtsverbindlich, bringen aber politische Standpunkte oder Schwerpunktsetzungen
zum Ausdruck.

3 Theoretische Erklarungsmodelle
3.1 Ein Matrixmodell der AuBBenpolitik
Die verfassungsrechtlichen Grundlagen geben einen weiten Rahmen vor und benennen

einzelne Zustindigkeiten. Auf ihrer Grundlage ist eine néhere Einordnung und Erkldrung
politischen Handels aber kaum moglich. Mehr kann aus der Betrachtung von vier ver-

2Siehe hierzu die Beitriige von Martin Senn, Franz Eder und Johann Frank in diesem Handbuch.
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Hohe Salienz

Regierung und starke Kanzler und wichtigste
Rolle des Parlaments Akteure der Regierungsspitze

Intermestic International

besondere Rolle von

Interessensgruppen/ AuBenministerium,
Sozialpartnerschaft in besondere Rolle der
Verbindung mit einzelnen Verwaltung und Berufs-

Ministerien, Bereichs- diplomaten

sprechern von Parteien

Geringe Salienz

Abb.1 Matrixmodell der Aulenpolitik mit Akteurskonstellationen. (Quelle: Eigene Darstellung)

schiedenen Arenen der Politik folgen: die Arena im kleinen Kreis der Regierungs-
spitze; die Arena des Parlaments mit den Parteien; die Arena in Verbindung mit
Interessensgruppen und Expert*innen; und die Arena der Biirokratie und speziell des
Auflenministeriums.

Wir kénnen das Zusammenwirken dieser Akteure in einem einfachen Matrixmodell
darstellen (siehe auch Abb. 1): Auf der horizontalen Achse finden wir zwei gegensitz-
liche Pole. Auf der linken Seite stehen jene Entscheidungen, die dem aufBlenpolitischen
Grundkonsens entsprechen und kaum innerstaatliche Partikularinteressen beriihren. Sie
entfalten ihre Wirkung extern, also auferhalb der nationalen Grenzen. Am gegeniiber-
liegenden Pol finden sich jene auBenpolitischen Themen, zu denen sich divergierende
innenpolitische Interessen finden und Entscheidungen innerstaatliches Handeln durch
politische Akteure erfordern. In der englischsprachigen Literatur gibt es hierfiir den
Begriff , intermestic (Manning 1977), zusammengesetzt aus den Wortern ,.inter-
national” und ,,domestic*. In der Regel zdhlen Wirtschaftspolitik und besonders Handels-
abkommen zu Bereichen, die stark intermestic geprigt sind, da hier die gegensitzlichen
Interessenunterschiede zwischen Unternehmergruppen oder zwischen Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerverbinden unterschiedlich gelagert sein konnen.
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Eine zur ersten normal verlaufende zweite Achse bezeichnet die Salienz eines
politischen Themas und vervollstindigt die Matrix. Hierbei geht es darum, ob Themen-
bereiche eine groBe Resonanz in der Offentlichkeit erreichen oder eher bei Insidern
wie betroffenen Interessensgruppen auf Widerhall stoBen. Je nachdem lassen sich
hoch oder wenig saliente aulenpolitische Themen unterscheiden. In der Folge konnen
wir vier Quadranten oder Entscheidungsarenen bestimmen, in welchen aufgrund
ihrer Charakteristiken eine auBenpolitische Materie von jeweils unterschiedlichen
Akteurskonstellationen maf3geblich beeinflusst wird.

Bei hochsensiblen Themen, bei denen von relativer nationaler Geschlossenheit aus-
gegangen werden kann, sind die wichtigsten Akteure die Regierungsspitzen, vor allem der
Bundeskanzler, die Bundeskanzlerin und (meist) der AuBenminister, die Au3enministerin.
Fragen der nationalen Sicherheit oder politische Krisen fallen besonders in diese Kate-
gorie. Dabei ist zu beachten, dass in Osterreich beide Amter seit 1945 meist von derselben
Partei besetzt wurden (Ausnahmen 1959-66, 1987-2000 und 2017-19). In Koalitions-
regierungen miissen wir dann von einem Abstimmungsbedarf mit dem jeweiligen Partner
ausgehen, wenn auflenpolitische Themen hohe Relevanz fiir diesen haben. Der Ent-
scheidungsarena der Regierungsspitze im Fall von Themen mit externer Wirkung steht bei
Entscheidungen mit wenig offentlicher Resonanz hingegen meist nur die administrative
Arena gegeniiber, in welcher der AuBenminister, die Auflenministerin, Diplomat*innen
und Beamt*innen nach bewihrten Standards Routineentscheidungen treffen.

In Politikbereichen mit divergierenden innerpolitischen Interessen, die gleichzeitig von
der Offentlichkeit als wichtig wahrgenommen werden, in jiingster Zeit etwa im Fall der
transatlantischen Handelsabkommen CETA und TTIP (ca. 2012-2017), verlagert sich
der Entscheidungsprozess in die Arena des Parlaments. Insbesondere die Kontrollrechte
ermoglichen der Opposition eine breite Thematisierung und die Schaffung offentlicher
Aufmerksamkeit. Ein dlteres Beispiel ist etwa die sogenannte Noricum-Affére. In diesem
Zusammenhang fiihrten illegale Waffenverkdufe an einen kriegfiihrenden Staat und der
Verdacht der Verstrickung Osterreichischer Spitzenpolitiker 1989 zur Einsetzung eines
parlamentarischen Untersuchungsausschusses gegen die Stimmen der Sozialdemo-
kratischen Partei Osterreich (SPO). Zugleich eroffnet sich den Regierungsparteien
sowohl die Mdoglichkeit, interne Meinungsverschiedenheiten innerhalb des Parlaments
kontrolliert zu artikulieren, als auch die Chance, eigene internationale Verhandlungs-
position unter Nutzung parlamentarischer Artikulationsformen zu stérken.

In jenen weniger von Offentlichkeit wahrgenommenen Themenbereichen, die
dennoch innenpolitische Partikularinteressen betreffen, laufen politische Entscheidungs-
prozesse in einer Arena, in der Interessensgruppen Einfluss nehmen. Hierzu zdhlen im
osterreichischen Gefiige die Sozialpartnerschaft und vor allem die Wirtschaftskammer,
die auch formal in den Auflenwirtschaftsbeziehungen fiihrend titig ist. Im Falle weniger
salienter Themen wird eher versucht durch direkte Kontaktnahme mit Behorden und
Politiker*innen oder mittels juristischer Argumente Einfluss zu nahmen.

Das Matrixmodell der AuBlenpolitik spiegelt sich letztlich auch in den (verfassungs-)
rechtlichen Grundlagen auflenpolitischen Handelns und der Praxis, die sich in deren
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Rahmen entwickelt hat. Nur dort, wo eine hohe innenpolitische Salienz besteht oder wo
vor allem die Biirokratie auf mogliche verfassungsrechtliche Probleme hingewiesen hat
(Ohlinger 2011) ist auch eine explizite Regelung erfolgt. In anderen Bereichen scheint
demgegeniiber die sogenannte ,,Staatspraxis®, also die Summe tradierter Ubungen und
Ubereinkiinfte oder auch das Gewihrenlassen einzelner Akteur*innen fiir ausreichend
erachtet zu werden.

3.2 Vetospieler und Arenawechsel

Einen weiteren Erkldarungsansatz fiir aulenpolitische Entscheidungen kann die Veto-
spieler-Theorie (Tsebelis 2002) bieten. Sie definiert jene Akteure, die Entscheidungen
effektiv blockieren konnen. Eine Grundregel dieser Theorie besagt, dass je grofler
die Anzahl der beteiligten Vetospieler*innen ist, desto hoher ist die Politikstabili-
tit und desto kleiner sind die Chancen auf Verinderung. Verfolgen die beteiligten
Vetospieler*innen unterschiedliche Interessen, so ist demnach die Schnittmenge
der angestrebten auflenpolitischen Inhalte und Zielsetzungen geringer, als wenn die
beteiligten politischen Akteure groflere Affinititen miteinander aufweisen (siehe unten
am Beispiel der Regierungsprogramme). In jedem Fall erhoht die Anzahl der Vetospieler
und der politischen Gesetzlichkeiten die Wahrscheinlichkeit von Losungen des kleinsten
gemeinsamen Nenners.

Zu den Exit-Strategien aus dem Vetospielerdilemma gehort eine a priori-Verein-
barung dariiber, wie im Falle eines Konflikts mit einer aulenpolitischen Entscheidung
umgegangen werden soll, ohne dass eine Koalitionsregierung an einer grundlegenden
ideologischen Frage scheitert. Ein Beispiel hierfiir wire etwa das Abkommen zwischen
Osterreichischer Volkspartei (OVP) und Griinen 2020 bei Konflikten in der Asyl-
politik (siehe unten). Eine andere Strategie ist der Versuch eines Arenawechsels ent-
weder dorthin, wo Akteure durch politische Verbiindete mehr Druck aufbauen oder
einem bestehenden Druck besser standhalten konnen. Die Finanz-, Fliichtlings- und
Coronakrise bieten zahlreiche Beispiele, in denen die nationale Politik die Ent-
scheidungsverantwortung auf die europidische Arena und/oder die parlamentarische
Arena zu verlagern versuchte, um entweder innenpolitischen Konflikten aus dem Weg
zu gehen oder die eigene Verhandlungsposition unter Verweis auf Standpunkte des Parla-
ments zu stdrken.

4 Die empirische Perspektive
4.1 Regierungsprogramme und AuBBenpolitik

In diesem Abschnitt gehen wir in exemplarischer Weise auf die Nutzung der
institutionellen Handlungsspielrdiume und Arenen ein. Wir konzentrieren uns auf die
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Formulierung von Regierungsprogrammen, die Beziehungen zwischen Parlament und
Regierung und die Rolle der Bundesprisidenten.

In Osterreich wie auch anderswo ist es iiblich, dass Regierungen ihre
aulenpolitischen Positionen und davon abgeleiteten Handlungen in ihren Regierungs-
programmen ankiindigen. Diese stellen eine verbindliche Quelle von auflenpolitischen
MafBnahmen dar, auf die sich Regierungsparteien einigen. Gleichzeitig beinhalten diese
Programme eine umfassende Bilanz von geplanten oder notwendigen politischen Hand-
lungen, die sich aus Osterreichs internationaler Einbettung ergeben. Eine empirische
Analyse der Regierungsprogramme?® von 1983 bis 2019 zeigt erstens, wie sehr Oster-
reich politisch von der internationalen Dimension geprigt wird und zweitens, dass diese
weit liber die eigentliche Auflenpolitik hinausgeht, jedoch vielfach als solche nicht wahr-
genommen wird. Wir sehen also eine umfassende Internationalisierung und vor allem
Europiisierung der Osterreichischen Politik, die in der Folge alle Bereiche so stark
durchdringt, dass sie letztlich als Innenpolitik wahrgenommen wird. Sie ist zunehmend
weniger Ausdruck nationaler als vielmehr parteipolitischer oder partikularer Interessen.

Regierungsprogramme variieren in Umfang und innerer Struktur im Laufe der
Zeit, was bei Vergleichen und thematische Zuordnungen mitberiicksichtigt werden
muss. Evident ist, dass die relevanten Themenbereiche im Laufe der Zeit umfang-
reicher wurden und an Differenzierung zunahmen. Als politische Dokumente spiegeln
die Regierungsprogramme auch den Geist und die Terminologie ihrer Zeit wider.
Die folgende Analyse bezieht sich auf die in den Programmen formulierten Ziele und
behandelt diese gleichrangig, obwohl sie sich in Umfang, Bedeutung und Schwierigkeit
der Umsetzung unterscheiden.

Abb. 2 zeigt beispielsweise, dass der Umfang der politischen Zielsetzungen mit inter-
nationaler Dimension seit den 1980er-Jahren stark zunimmt. Beispielsweise listet die
Regierungserkldrung 1983 nicht mehr als fiinf explizit ausgewiesen Zielsetzungen mit
sehr undifferenzierten Aussagen zu den Themen Neutralitit, Europdische Gemein-
schaft, Siidtirol, Frieden und AuBenwirtschaft. Im Vergleich dazu umfasst allein der
Bereich Sicherheit der OVP-Griinen Regierung 2020 45 Zielsetzungen. Auch im Bereich
Umwelt finden sich 31 Zielsetzungen mit internationalem Bezug. Generell zeigen die
hier erfassten Zahlen einerseits die Auflenpolitik im engeren Sinne der Beeinflussung
externer Ziele und Akteure. Andererseits beinhaltet diese Analyse auch jene geplanten
Handlungen der Regierung, die sich aus der zunehmend gréBeren internationalen Ein-
bettung des Landes ergeben und Auswirkungen nach innen haben, in dem sie bspw. die
Anpassung von Gesetzen oder Verwaltungsabldufen und damit die Einbindung einer
groB3en Zahl weiterer Akteure erfordern.

Abb. 2 zeigt somit drei Analysebereiche, wobei mit ,international” (INT) jene Ziel-
setzungen bezeichnet werden, die sich auf externe Aufgaben und Akteure, wie z. B. das
geplante Abstimmungsverhalten bei EU-Regierungskonferenzen oder die Annidherung

3Quelle: Bestand der Regierungsprogramme in der Parlamentsbibliothek.
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Abb. 2 Zielsetzungen mit internationaler Dimension in Regierungserklirungen nach aus-
gewihlten Analysebereichen (Quelle: Regierungserkldarungen 1983-2019, eigene Analyse)

Osterreichs an das atlantische Biindnis (NATO) beziehen. ,,Intermestic (IM) verweist
auf jenen Bereich, bei dem sich aus der internationalen Dimension im Inland politische
Zielsetzungen fiir Regierungen ergeben. Dies betrifft weite Bereiche, vor allem in der
Wirtschaftspolitik, der Landesverteidigung, der Energie- und Verkehrspolitik, der Sicher-
heitspolitik und der Zuwanderung, aber auch in der Justiz-, Sozial- und Familienpolitik,
im Budget und Bildungsbereich. Das Thema der européischen Integration umfasst einen
grofen eigenen Zielbereich, wobei die Unterscheidung zwischen international und inner-
staatlich bzw. zwischen intern und extern flieBend ist und Einordnungen nur tendenziell
vorgenommen werden konnen. Dennoch lassen sich im weiteren interessante Schliisse
ziehen.

Neben einer Vervielfachung der Zielsetzungen, sehen wir auch eine Diversifizierung
der Themen. Die internationalen Entwicklungen und Verflechtungen Osterreichs haben
einen zunehmenden Einfluss auf die heimischen Akteure und Institutionen. Die Grafik
zeigt auch, dass einerseits die externe Dimension (INT) und andererseits die interne
Dimension (IM) eng miteinander verbunden sind und die Kurven etwa parallel verlaufen.
Es wird auch deutlich, dass dies eng mit dem EU-Beitritt 1995 zusammenhéngen, aber
nicht ausschlieBlich auf diesen Umstand zuriickzufiihren sind.
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In den élteren Regierungsprogrammen fallen die meist kurzen Hinweise auf die
Osterreichische Neutralitit oder das Selbstverstindnis als Schutzmacht Siidtirols auf.
Auch Verweise auf einzelne Ziele wie die Friedenspolitik waren in den 1980er-Jahren
standig prisent, sind aber inzwischen verschwunden. Wihrend der Bereich Europidische
Gemeinschaft (EG) 1983 gerade mit einer eine Zielformulierung bedacht wurde, wies
das Regierungsprogramm 2019 sogar 135 zur EU aus. Dominierten zunéchst inter-
nationale Zielsetzungen ohne EG (spiter EU) -Bezug, wurde letzteres ab Mitte der
Neunzigerjahre der wichtigste Politikbereich mit internationalem Bezug. Zunichst
spiegeln die Zielsetzungen das Bemiihen des Landes wider, den EU-Beitritt zu sichern
und eine vollwertige Mitgliedschaft in der Union zu erreichen, wie etwa die Zielsetzung
im Regierungsprogramm 1996, das die volle Einbindung Osterreichs in europiische
Sicherheitsstrukturen fordert. Gleichzeitig ergeben sich daraus zunehmend Handlungs-
konsequenzen im Innern, wie etwa die Erhohung der Verfiigungsbereitschaft von Ein-
heiten des Bundesheeres.

In ihrer Begrifflichkeit weisen die Regierungsprogramme in Sachen EU eine positiv-
neutrale Wortwahl sowie ein Bemiihen um eine mustergiiltige Integration aus. Nur
in wenigen Bereichen (Wasserwirtschaft, Atomkraft, Neutralitdt) wird anfénglich
explizit auf Osterreichische Sonderpositionen verwiesen. In nachfolgenden Regierungs-
programmen werden aber zunehmend jene Punkte betont, die innenpolitisch hohe
Bedeutung haben und die steigende EU-Skepsis in der Bevolkerung aufgreifen. Das
trifft zunzichst auf die erste OVP-FPO-Regierung (Freiheitliche Partei Osterreich) 2000
zu, aber auch im Regierungsprogramm SPO-OVP 2006 weist der Bereich Sicherheit
und Zuwanderung die meisten Zielsetzungen mit internationalem Bezug auf. Besonders
EU-kritische Punkte finden sich im OVP-FPO Regierungsprogramm 2017, in dem
explizit eine Weiterentwicklung der Europdischen Union im Sinne von ,,weniger aber
effizienter” gefordert wird oder die Absage an eine EU-Mitgliedschaft der Tiirkei.
Dies ist einmalmehr Beleg fiir die bereits angesprochene mit ,,intermestic* bezeichnete
Dimension und die ,Innenpolitisierung*® der Osterreichischen AuBenpolitik nach partei-
politisch ideologischen Gesichtspunkten. Demgeméll beziehen sich die internationalen
Zielsetzungen das OVP-Griinen Regierungsprogramm 2019 vorwiegend auf die
Bereiche Sicherheit und Immigration einerseits sowie Klima, Energie und Verkehr.

Abb. 3 zeigt die wechselnde Bedeutung ausgewihlter Politikbereiche im Lichte
innenpolitischer Umwiélzungen. Dominierte etwa das Thema Wirtschaft, wie zu
erwarten, noch bis in die Neunzigerjahre, so sind die Bereiche Sicherheit, Umwelt
und Immigration mittlerweile ebenso zahlreich in puncto Zielsetzungen. Gerade bei
den letzten beiden Regierungsprogrammen vor Erstellung dieses Buchs ist dies gut zu
erkennen, wobei etwa der die Anzahl der Zielsetzungen mit internationaler Dimension
im Umweltbereich von der Regierungsprogramm 2017 zum Regierungsprogramm
2019 mit Beteiligung der Griinen von 10 auf 31 stieg. So zeigt sich abermals, wie sehr
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Abb. 3 Zielsetzungen mit internationaler Dimension in Regierungserklirungen nach aus-
gewihlten Politikbereichen (Quelle: Regierungserkldrungen 1983-2019, eigene Analyse)

politische Zielsetzungen mit internationalem Bezug von parteipolitischen Priferenzen
und somit innenpolitischen Kalkiilen gepriigt werden®.

4.2 Bundesregierung und Parlament

Obwohl Nationalrat und Bundesrat iiber eine vergleichsweise grofle Zahl von Mit-
wirkungsrechten in auflen- und europapolitischen Fragen verfiigen, werden diese nur
sehr eingeschrinkt genutzt. Damit wird die auBenpolitische Dominanz der Bundes-
regierung bestitigt.

Die Selbstbeschrinkung des Parlaments bzw. die mangelnde Nutzung des Parla-
ments als Forum fiir Auenpolitik kann an mehreren Punkten deutlich gemacht werden.
Zunichst fillt auf, dass Karriereverliufe vom Parlament in die Aufenpolitik selten
geworden sind. Seit den 1990er-Jahren waren nur einzelne Auflenminister (Alois Mock/
OVP, Wolfgang Schiissel/OVP und Michael Spindelegger/OVP) zuvor Abgeordnete zum
Nationalrat.

4Siehe hierzu den Beitrag von Laurenz Ennser-Jedenastik in diesem Handbuch.
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Dann ist bemerkenswert, dass Staatsvertrdge im langjdhrigen Durchschnitt ca. ein
Drittel der Regierungsvorlagen an den Nationalrat ausmachen (24. Gesetzgebungs-
periode/GP: 173 Staatsvertriage: 496 Gesetzesvorlagen der Bundesregierung; 25. GP:
86: 331; 26. GP: 35: 117). Da sie in den Fachausschiissen beraten werden, miissten
wir eigentlich davon ausgehen, dass hier ein starker Ankniipfungspunkt besteht, um
innerstaatliche und internationale Fragen und Erfahrungen zu verbinden. Tatsichlich
aber werden in der parlamentarischen Praxis Staatsvertrige nie mehr als einmal im
zustdndigen Ausschuss beraten, und seit den 1980er-Jahren wurde nicht mehr von der
Moglichkeit Gebrauch gemacht, dsterreichische Erkldarungen oder Vorbehalte zu Staats-
vertrigen zu dndern oder zu erginzen (Stoger 2012).

Die Mitwirkungsrechte des Hauptausschusses kommen insbesondere bei der Ent-
sendung Osterreichischer Sicherheits- oder Militdreinheiten zum Tragen. Auch
diese werden jeweils nur in einer Sitzung behandelt und dariiber hinaus nicht weiter
parlamentarisch erortert. Selbst die Mitwirkung von Nationalrat und Bundesrat in EU-
Angelegenheiten erfolgt primir auf Ebene der Ausschiisse. Sie hat sich seit dem Ver-
trag von Lissabon insofern intensiviert, als die Wahrnehmung der Beteiligungsrechte
im Frithwarnsystem eine laufende Sitzungstitigkeit erfordert. Aber auch hier fillt auf,
dass nur ein Bruchteil der EU-Vorhaben und dieser in der Regel nur einmal (meist vor
Beschlussfassung im Rat) behandelt wird (Pollak und Slominski 2009; Miklin 2015;
Auel und Pollak 2020). Selbst die als bedeutsam angesehenen Mitwirkungsrechte im
Bereich des Europdischen Stabilititsmechanismus (ESM) (Konrath und Murer 2013)
gelangen praktisch nicht zur Anwendung.

Wie die Tab. 1 zeigt, werden auBlenpolitische Themen auch vergleichsweise wenig
tiber Kontrollrechte — und damit in erster Linie durch die Opposition — auf die Agenda
gebracht. Hier liegt der Fokus klar auf der Innenpolitik. Zwei Bereiche fallen jedoch
auf: Die hohe Zahl an Aktivititen in der 25. GP und die vergleichsweise hohe Zahl an
EntschlieBungen. In der 25. GP waren die Verhandlungen iiber die internationalen
Handelsabkommen TTIP, TISA und CETA ein bestimmendes Thema politischer
Debatten in Osterreich. Eine begleitende parlamentarische und &ffentliche Auseinander-
setzung konnte nur iiber die Nutzung von Kontrollinstrumenten und die Moglich-
keit der Thematisierung im Bereich der EU-Mitwirkung stattfinden. Die hohe Salienz
des Themas fiihrte zu einer ungewdhnlich breiten parlamentarischen Debatte auch
iiber die Frage der Mitwirkungsrechte (Parlament 2016). Damit wird analog zur Mit-
wirkung an EU-Agenden auch hier sichtbar, wie die parlamentarische Thematisierung
und Beschlussfassung dafiir genutzt wird, die Position der Regierung innen- und
auBenpolitisch zu stdrken und breit zu legitimieren (Pollak und Slominski 2009). Das
wird auch an EntschlieBungen, die nur mit Mehrheit angenommen werden konnen, deut-
lich. Sie dienen in erster Linie dem Ziel, die Regierungslinie zu unterstiitzen und ent-
sprechen damit in der Regel auch den Schwerpunktsetzungen der Regierungsprogramme.

Im Unterschied zur relativ beschrinkten Nutzung formeller Instrumente der Mit-
wirkung an der AuBenpolitik konnen wir aber eine deutliche Zunahme anderer
auflenpolitischer Aktivitdten des Parlaments beobachten. Dazu zihlen insbesondere
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Tab.1 Parlamentarische Mitwirkung an auien- und Europapolitischen Entscheidungen

24. GP (2008-13) |25. GP (2013-17) |26. GP (2017-19)
Schriftl. Anfragen (gesamt) 16.018 14.139 4.208
Zu Auflenpolitik (gesamt) 464 355 195
An Auflenminister/in 185 149 69
Zu TTIP/CETA 0 65 17
EntschlieSungen (gesamt) 333 221 153
Zu Auflenpolitik 53 71 15
Zu TTIP/CETA 0 3 0
Aktuelle Stunden (gesamt) 44 40 17
Zu Aufenpolitik 1 4 2
Aktuelle Europastunden (ges.) 12 15
Zu TTIP/CETA 0 3 0
Dringl. Anfragen/Antrige (ges.) |81 44 30
Zu Aufenpolitik 2 2 5
Zu TTIP/CETA 0 1

Quelle: Eigene Darstellung. Fiir die Zuordnung zu ,,Auflenpolitik wurde eine Auswertung
der parlamentarischen Materialien nach den Themengebieten Atomenergie, Auflenpolitik, Ent-
wicklungshilfe, Staatsvertrige, Vereinte Nationen, Volkerrecht und Volkerrechtliche Vertretungen
vorgenommen. Handelsvertrige wurden gesondert ausgewertet

die Reise- und Besuchstitigkeiten der Prisident*innen des Nationalrats, die Mitarbeit
in internationalen Parlamentsnetzwerken und internationalen Aktivititen einzelner
Abgeordneter und Gruppen von Abgeordneten. Das Engagement fillt auch international
auf und fiihrte dazu, dass das Osterreichische Parlament 2021 als erstes nationales Parla-
ment die Weltkonferenz der Parlamentsprisidenten ausrichtete. Damit folgt das Parla-
ment internationalen Trends und gegenseitigen Rollenerwartungen insbesondere von
Parlamentsprésident*innen (Stavridis 2021). Das wird auch in organisatorischen Ver-
dnderungen der Parlamentsverwaltung und dem Ausbau von deren ,,EU- und Inter-
nationalem Dienst* manifest (Konrath et al. 2021). Zwischen diesen Aktivititen und den
parlamentarischen Mitwirkungsrechten lassen sich jedoch kaum Verbindungen finden.
Das legt nahe, dass die faktisch schwache Rolle gegeniiber der Regierung in anderen
Bereichen zu kompensieren versucht wird.

4.3 Der Bundesprasident

Seit 1920 bestimmt die Bundesverfassung den Bundesprisidenten (die Bundes-
prisidentin) zum Vertreter der Republik nach auBen. Seit 1929 (faktisch seit 1951) wird
er (sie) vom gesamten Staatsvolk gewdhlt. Die Darstellung der verfassungsrechtlichen
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Grundlagen (oben 2.2) macht deutlich, dass die Auflenvertretung rechtlich beschriankt
ist. Eine weitergehende Betrachtung fiihrt jedoch zu einem differenzierten Bild. Dabei
kommt den meist weniger beachteten sekunddren Aspekten besondere Bedeutung
zu. Hierzu zidhlt etwa die relative Lange der Amtszeit von sechs Jahren gegeniiber
den de facto deutlich kiirzeren Amtsperioden von Bundesregierungen. Unter diesen
Umstidnden kann der Bundesprisident (die Bundesprisidentin) gegeniiber Regierungen
etwa den Vorteil groBerer Kontinuitdt fiir sich in Anspruch nehmen (Fischer 2018,
249). Ein weiterer Faktor ist die Rolle des Bundesprisidenten (der Bundesprisidentin)
bei der Ernennung des Bundeskanzlers (der Bundeskanzlerin). Zwar hidngt die Ent-
scheidung iiber die Regierungskonstellation zentral von den Mehrheitsverhiltnissen
im Nationalrat ab, dennoch ergibt sich die Moglichkeit, dass Bundesprisident*innen
Priaferenzen zeigen™ und auch auf ,,bestimmte Regierungskonstellationen® hinarbeiten*
(Fischer 2017, 20). Politisch weitergedacht ergeben sich daraus Stirkepositionen im
politischen Bargaining, die schlagend werden konnen, wenn parteipolitisch unabhiingige
Prisident*innen jenseits der bisherigen Usancen und mit klaren politischen Zielen auf
ein zunehmend fragmentiertes Parteiensystem mit geringer Legitimationkraft und kurzen
Regierungsperioden treffen.

Zum anderen jedoch sind dem Bundesprisidenten (der Bundesprisidentin) in der
AuBenpolitik auch enge Grenzen auferlegt, die auch von dffentlichen Erwartungen
(Profil 2004) sowie den zur Verfiigung stehenden Ressourcen bestimmt werden. In
allen auBenpolitischen Fragen gibt es in der Praxis einen intensiven Informations-
austausch mit dem Aufenministerium, das Unterlagen und Dossiers vorbereitet. Bei
Auslandsreisen und beim Empfang auslindischer Staatsgiste in Osterreich ziehen
Bundesprisident*innen in der Regel Vertreter*innen der Bundesregierung und ins-
besondere den AuBenminister oder die AuBenministerin bei (Cede und Prosl 2017, 116).
Auch stehen dem Bundesprisidenten (der Bundesprisidentin) im Vergleich zur Bundes-
regierung nur bescheidene Ressourcen zur Verfiigung. Die Prisidentschaftskanzlei
umfasst insgesamt etwa 70 Mitarbeiter*innen und stellt damit die ,,zahlenmifig kleinste
Zentralstelle im Bundesdienst® dar (Cede und Prosl 2017, 109).

Die auBlenpolitische Praxis des Bundesprisidenten ist vor allem durch die Ent-
wicklungen seit 1994 geprigt. Im Vorfeld des EU-Beitritts war zu kldren, ob der Bundes-
prisident oder der Bundeskanzler berechtigt sei, Osterreich im Europiischen Rat zu
vertreten. Die verfassungsrechtliche Ambivalenz geht im Kern auf die Frage zuriick,
welches Verfassungsverstiandnis, jenes von 1920 oder jenes von 1929, der Republik
politisch zugrunde liegt. Im konkreten Fall wurde die Auseinandersetzung zugunsten
des Bundeskanzlers gelost (was auch Kontrolle durch den und Verantwortlichkeit gegen-
tiber dem Nationalrat sicherte). Informell wurde jedoch vereinbart, dass der Bundes-
prisident (die Bundesprisidentin) das Recht hat, eine*n Mitarbeiter*in in die Delegation
des Bundeskanzlers (der Bundeskanzlerin) zu entsenden. Zugleich wurde dem Bundes-
préisidenten (der Bundesprisidentin) aber das Recht zugestanden, bei allen iibrigen
multilateralen Treffen von Staats- und Regierungschef*innen (z. B. UNO, OSZE,
Europarat) eine Vorrangstellung einzunehmen (Kloss und Rohan 2017, 98).
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Eine wesentliche praxisbezogene Grenze, die einer stetigen Verinderung unterliegt,
sind das Rollenverstdndnis der Amtsinhaber*innen und die entsprechenden Erwartungs-
haltungen der Bevolkerung (Horvath 2017; Fischer 2017). Im Jahr 2021 stimmten z. B.
62 % der Osterreicher*innen entweder voll oder teilweise der Aussage zu, dass der
amtierende Bundesprisident Van der Bellen (Griine) im Ausland ein ,,hohes Ansehen*
genieBe. Eine dhnlich hohe Anzahl an Befragten befinden génzlich oder teilweise, dass
Van der Bellen ,,iiber den Parteien* stehe (Seidl 2021). Damit unterstreicht eine Mehrheit
der Bevolkerung diese beiden Facetten des gegenwirtigen Amtsverstindnisses, doch dies
war nicht immer so.

Dem in der Republik lange nachwirkenden monarchischen Autorititsverstindnis ent-
sprechen wesentliche Teile der Rolle der Bundesprisident*innen. Staatsempfinge fiir
ausldndische Géste oder protokollarische Treffen auf hochster Ebene sind ebenfalls Aus-
druck der Funktion des Staatsoberhauptes als Ersatzmonarch*in, die somit stets auch
auBenpolitische Dimension aufwies.

Dennoch wire es iibertrieben zu behaupten, dass die Auflenpolitik im engeren Sinn
zum urspriinglichen Amtsverstidndnis des Staatsoberhauptes gehorte. Bundesprisidenten
wie Karl Renner (1945-1950, SPO), Theodor Kérner (1951-1957, SPO), Adolf Schirf
(1957-1965, SPO) und Franz Jonas (1965-1974, SPO) brachten dafiir kaum die bio-
grafischen Voraussetzungen mit und waren vornehmlich auf innere Stabilitét fokussiert.
Sie waren von parteipolitischen Funktionen geprigt, und dementsprechend wire
politisches Ausscheren oder unabhingige auflenpolitische Initiativen in Anbetracht der
Nachkriegssituation undenkbar gewesen (Fischer 2018, 251).

In Folge bekleideten jedoch mit Rudolf Kirchschldager (1974—1986, parteilos), Kurt
Waldheim (1986-1992, parteilos) und Thomas Klestil (19922004, OVP) drei Spitzen-
diplomaten das Amt des Bundesprisidenten. Sie verdnderten das Rollenverstindnis
in Sinne der auswirtigen Beziehungen nachhaltig. Dennoch waren den ersten beiden
durch duBlere Umstinde enge Grenzen gesetzt. Die Amtszeit Kirchschligers wurde
auBenpolitisch von Bundeskanzler Kreisky (SPO) und seiner singuliren Rolle im inter-
nationalen Gefiige gepridgt. Waldheim wiederrum hitte angesichts eines auflenpolitisch
unerfahrenen Bundeskanzlers Vranitzky (SPO) wohl groBere Moglichkeiten vor-
gefunden, war jedoch durch die Kontroverse um seine NS-Vergangenheit in seinen
Moglichkeiten zu sehr eingeschrinkt. Bezeichnenderweise zeigten die internationale Iso-
lation Waldheims und die Bemiihungen Vranitzkys, als eine Art Ersatzbundesprisident
bestimmte auBenpolitischen Aufgaben zu iibernehmen (Horvath 2017, 125), wie wichtig
der aufenpolitische Aspekt im Amtsverstindnis des Bundesprésidenten geworden war.
Gleichzeitig verstérkte sich im Laufe der Jahrzehnte die empfundene Distanz des Amtes
des Bundesprisidenten zu den Parlamentsparteien. Kirchschldger war parteilos gewesen
und wurde in einer ersten groPBen Legitimationskrise des Parteienstaates auch zu dessen
ersten Mahner (Kirchschldager 1980). Bei Waldheim wiederum war es die Regierung, vor
allem die Kanzlerpartei SPO, die zum Staatsoberhaupt und zur Person betont auf Distanz
ging. Klestil war in Folge der erste Bundesprisident, der iibergrof3e auBenpolitischen
Ambitionen mitbrachte. Er begann, die ambivalenten Grenzen des Amts bewusst aus-
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zureizen, zumal er eine Rollendefinition nach ,,franzosischem bzw. finnischem Vorbild*
priferierte (Kloss und Rohan 2017, 99). Damit riskierte er einen offenen Bruch mit
seiner Partei und deren Vorsitzenden (Schiissel 2009, 112-120, 177).

Mit den zunehmenden Legitimationsproblemen der Parteien kann also die Wahr-
scheinlichkeit steigen, dass Président*innen ihre Rolle uminterpretieren und sich von
diesen Parteien nicht nur emanzipieren, sondern deren Kontrolle zu einem expliziten Teil
des Amtsverstindnisses machen. Die Ara Klestil bildet somit einen gewissen Referenz-
rahmen fiir eine mogliche Zukunft, in der ein aktivistisches Rollenverstindnis auch in
der Auflenpolitik auf einen geschwiichten Parteienstaat trifft.

Bundesprisident Fischer (2004-2016, SPO) wiederum war stark innenpolitisch
geprigt und wurde auch von der Bevolkerung zunichst in Verbindung mit seiner jahr-
zehntelangen Rolle als Spitzenpolitiker der SPO wahrgenommen (Horvath 2017, 130).
Fischer wirkte daher stirker ,.Hinter den Kulissen® (Heinz NuBSbaumer zitiert in Horvath
2017, 129) und vertrat die Auffassung, Osterreich wiire aufenpolitisch stirker, wenn eine
gemeinsame Position vertreten wiirde (Fischer 2018, 248; Horvath 2017, 129).

Mit dem Fortbestand der groflen Koalition nahm die Unzufriedenheit mit der
Regierungspolitik und dem etablierten politischen System deutlich zu (Heinisch und
Wintersteiger 2018). Die Diskussionen um eine/n aktiven Bundesprésidenten (Bundes-
prasidentin), der/die Partei- und Regierungsmacht kontrollieren miisse und iiber den
anderen politischen Akteuren stiinde, gewannen im Prisidentschaftswahlkampf 2016 an
Bedeutung. Gerade der lange als Favorit geltende Vertreter der FPO Norbert Hofer hatte
sich als starker Akteur und Korrektiv zur damaligen Koalition aus SPO und OVP profilieren
wollen und deutete an, unpopuldre Regierungsvorhaben blockieren zu wollen. In einer
denkwiirdigen Aussage zur Rolle des Bundesprisidenten meinte Hofer etwa ,,Sie werden
sich noch wundern, was alles moglich ist* (Breitegger 2016). Im Hinblick auf Aufien- und
Europapolitik betraf dies im Wahlkampf die Frage, ob der Bundesprisident einen vom
Parlament beschlossenen Staatsvertrag aus politischen Griinden ablehnen konnte. Die
konkreten Anlassfille waren wiederum die Handelsabkommen CETA und TTIP.

Spétestens seit den Diskussionen um einen ,,Rollenverzicht (Pelinka 1994, 181)
muss mitbedacht werden, dass Amtsverstindnis und politische Zielsetzungen von
zukiinftigen Bundesprésident*innen innerhalb gewisser Schranken vollig unter-
schiedlich gehandhabt werden konnen (Pelinka 1994). Dies umfasst besonders die
Auflenbeziehungen des Landes, da hierbei auch die Verfassung deutlich mehr Spielraum
zuldsst (Fischer 2018, 248).

Kritiker dieser Sichtweise (Konrinek 2002) verweisen gerne darauf, dass das
osterreichische Modell des gewaltenteilenden Rechtsstaates allzu grofie diesbeziig-
liche Anderungen unterbinden wiirde. Formal stimmt das natiirlich, doch beruht
diese Annahme auf einem sehr statischen Verstindnis des Osterreichischen Parteien-
staates mit stabilen Mehrheitsverhiltnissen und verantwortungsvollen Akteuren im
Sinne der ,,responsible* und nicht ,,responsive politics* (Mair 2009; Bardi et al. 2014).
Politisch viel wahrscheinlicher ist jedoch die Vorstellungen, dass es zu ideologisch
oder interessengeleiteten Allianzen zwischen einzelnen Akteuren dieser Machtblocke
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kommt oder dass Bundesprisident*innen als Power Broker zu Gunsten einer bestimmten
politischen Linie auftreten, ohne dabei die Mehrheitsverhiltnisse ginzlich auler Acht zu
lassen.

5 Fazit

Zusammenfassend lédsst sich sagen, dass die Rollen von Bundesprisident und Bundes-
regierung in der Auflenpolitik von Ambivalenz geprigt sind. Zum einen zeigt sich dies
schon bei den verfassungsrechtlichen Kompetenzen, die einiges an Deutungsspiel-
raum zulassen. Auch zeigt die Empirie, dass die internationale Einbettung Osterreichs,
gemessen an der Anzahl der Staatsvertrige und den von Regierungen formulierten
politischen Zielsetzungen mit Auslandsbezug, einen wesentlichen Teil der Politik
bestimmt und insgesamt stark zugenommen hat. Diese Tatsache ist wahrschein-
lich nicht nur den meisten Biirger*innen unbekannt, sondern scheint auch fiir Parteien
und Abgeordnete von begrenztem Interesse zu sein. Wie die parlamentarische Praxis
zeigt, werden selbst die dem Parlament eingerdumten Kontroll- und Mitbestimmungs-
instrumente selten {iber das geforderte Minimum hinaus genutzt. Nur wenn bestimmte
Themen durch die Medien eine hohe Resonanz erfahren, dndert sich dies, doch haben
Regierungsakteure oft genug die Moglichkeit, die Entscheidungsarenen weitgehend zu
bestimmen, oder sie versuchen iiber die parlamentarische Arena zusitzlich Legitimation
zu erzielen.

Der Bereich der AufBlenpolitik unterliegt verfassungsrechtlichen Grauzonen und
politischen Freirdumen, die eine noch detailliertere Analyse erfordern, als sie hier vor-
genommen werden konnte. Dies ist umso wichtiger, da zwei institutionelle Aspekte
besonders im Fluss sind. Dies sind zum einen die Rolle der Bundesprisident*innen als
kontrollierendes Gegengewicht zu einem zunehmend fragmentierten Parteienstaat mit
abnehmender Legitimitidt und zum anderen die stirker divergierenden Parteipositionen
zur europdischen Integration. Dies bedeutet, dass in Zukunft die auBen- und europa-
politischen Positionen der Parteien ein Kriterium fiir die Unterstiitzung eines Bundes-
prasidenten oder einer Bundesprisidentin fiir eine bestimmte Regierungskonstellation
sein konnen. Gleichzeitig konnen die europapolitische Dimension bzw. die internationale
Ausrichtung in dem Sinne, mit welchen Staaten eine engere politische Zusammen-
arbeit angestrebt werden soll, ein wichtiges Kriterium bei der Wahl eines Bundes-
présidenten (einer Bundesprisidentin) werden.

Die Einbindung Osterreichs in das europiische Mehrebenensystem und die inter-
nationale Dimension vieler Politikbereiche wie Wirtschaft, Umwelt und Bildung
lassen die Grenzen zwischen Auflen- und Innenpolitik zunehmend verschwimmen.
Dies spiegelt sich einerseits darin wider, dass viele dieser Bereiche nicht vom
Auflenministerium, sondern von Ministerien und anderen Akteuren bestimmt werden
und deren Inhalte nach parteipolitischen oder partikularen Priferenzen entschieden
werden. Der klassischen Trennung zwischen Auflen- und Innenpolitik bzw. zwischen
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national und international steht heute ein groBer Bereich ,intermestic* gegeniiber,
in dem es zu einer stindigen Wechselwirkung dieser beiden Dimensionen kommit.
Institutionell erfolgte somit eine Art ,Innenpolitisierung® der AuBenpolitik, wobei
die Bedeutung der spezifischen auflenpolitischen Institutionen und Instrumentarien
zugunsten innenpolitischer Kalkiile und Entscheidungsprozesse abnimmt. Gleichzeitig
findet AuBlenpolitik im engeren Bereich bei den parlamentarischen Kontrollinstanzen und
Oppositionsparteien ein eher bescheidenes Interesse.

Weiterfiihrende Quellen
Adamovich, Ludwig, Franz Cede, und Christian Prosl, Hrsg. 2017. Der osterreichische
Bundesprdsident: Das unterschdtzte Amt. Innsbruck: Studien Verlag.

Das Werk beleuchtet die zentrale aber auch ambivalente Rolle des Bundesprisendeten
aus verschiedenen rechtlichen und politischen Perspektiven. Es zeigt auch die
zunehmende Verzahnung der innern- wie auBlenpolitischen Funktion und dessen Ver-
dnderung iiber die Zeit.

Miiller, Andreas, und Werner Schroeder, Hrsg. 2017. Demokratische Kontrolle vilker-
rechtlicher Vertriige. Perspektiven aus Osterreich und der Schweiz. Wien: Facultas.

Die intensiven Debatten iiber den Abschluss einer neuen Generation internationaler
Handelsabkommen wie TTIP und CETA haben das Interesse an der Mitwirkung von
Parlamenten an vdlkerrechtlichen Vereinbarungen erneuert. In diesem Band werden
diese Fragen aus der Perspektive Osterreichs, der Schweiz und der EU erortert.

Ohlinger, Theo. 1973. Der vilkerrechtliche Vertrag im staatlichen Recht. Wien/New
York: Springer.

Dieses Werk stellt die erste detaillierte Auseinandersetzung mit dem Zusammen-
spiel von Volkerrecht und staatlichem Verfassungsrecht in Osterreich dar. Es setzt sich
intensiv mit den verschiedenen beteiligten Akteuren auseinander und bildet nach wie vor
ein Referenzwerk.

Troy, Jodok, Hrsg. 2016. Schwerpunktheft zum Thema AuBenpolitik, Osterreichische
Zeitschrift fiir Politikwissenschaft 45(2).

Diese Quelle bietet besonders eine Ubersicht iiber die klassische AuBenpolitik, die
Entwicklungs- und Europapolitik, sowie eine Diskussion iiber die Abschwichung der
fritheren pro-aktiven Auflen- und Vermittlungspolitik auf eine ambivalente Politik in der
EU.

de Flers, Nicole Alecu. 2012. EU foreign policy and the Europeanization of neutral
states: comparing Irish and Austrian foreign policy. London: Routledge.

Dieses Werk analysiert wie dhnliche Anreizstrukturen der europdischen Integration,
vor allem in die gemeinsame AuBlen- und Sicherheitspolitik unterschiedliche vor allem
institutionelle Effekte in Osterreich und Irland hatten.
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Die politischen Parteien

Laurenz Ennser-Jedenastik

Zusammenfassung

In der AuBenpolitik gilt oft die Norm der Uberparteilichkeit: Parteipolitik habe an
der Staatsgrenze zu enden. Demgegeniiber steht die Erwartung, dass Parteien im
Wettbewerb ihre programmatischen Unterschiede betonen. In diesem Spannungsfeld
untersucht dieser Beitrag die Osterreichische Auflenpolitik seit 1945. Zwar herrscht
tatsdchlich mehr Konsens als in anderen Bereichen, doch treten auch deutliche ideo-
logische Unterschiede zutage. Im Zeitverlauf steigt bei den Parteien vor allem das
Interesse an Europapolitik, wihrend verteidigungspolitische Fragen an Bedeutung
verlieren.

1 Einleitung

,Politics stops at the water’s edge.” So rechtfertigte Arthur Vandenberg, Ende der 1940er
republikanischer Vorsitzender des auflenpolitischen Ausschusses im US-Senat, seine
Kooperation mit der demokratischen Truman-Regierung, die den Weg fiir die Griindung
der North Atlantic Treaty Organization (NATO) ebnete (Hill 1975). Vandenbergs Aus-
spruch formuliert die Erwartung, dass Parteipolitik an der Staatsgrenze zu enden
habe. Sobald es um die Beziehungen zu anderen Staaten geht, miissen innenpolitische
Differenzen hintangestellt werden.

Die AuBenpolitik sei demnach keine Arena fiir das Austragen parteipolitischer
Konflikte. SchlieBlich hat AuBenpolitik die Beziehungen von Staaten untereinander oder
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zwischen Staaten und internationalen Organisationen zum Gegenstand. Sie spielt sich
daher typischerweise zwischen staatlichen Akteuren (oft Regierungen) unterschiedlicher
Lander ab (Waltz 2008), deren Aufgabe es ist, die Interessen eines Staates gegeniiber
anderen Staaten und internationalen Organisationen vertreten.

Dieser Erwartung liegt die Priamisse zugrunde, die auflenpolitischen Priferenzen
eines Staates wiren homogen und langfristig stabil. Regierungen konnten international
dementsprechend als kohidrente Akteure auftreten, und welche Parteienkonstellation an
der Regierung ist, sollte wenig Auswirkungen auf auflenpolitischen Kurs eines Landes
haben.

Dieser Perspektive kann man entgegenhalten, dass in pluralistischen politischen
Systemen naturgemill umstritten ist, was die Interessen eines Staates sind. Zwischen
innerstaatlichen politischen Akteuren kann es legitimerweise grofie Auffassungsunter-
schiede dariiber geben, welche auBenpolitischen Priorititen eine Regierung setzen soll
und welche Positionen sie dabei zu vertreten hat (Trubowitz 1998). Wenn politische
Parteien diese Auffassungsunterschiede in ihren Programmen ausformulieren und damit
in eine demokratische Auseinandersetzung treten, wird AuBlenpolitik zum Gegenstand
des innenpolitischen Wettbewerbs — genauer gesagt: des Parteienwettbewerbs (Budge
und Farlie 1983; Green-Pedersen 2007). Folglich konnen Regierungswechsel auch zu
Anderungen des auBenpolitischen Kurses eines Staates fiihren (DeLaet und Scott 2006;
Thérien und Noel 2000).

Der Zweck dieses Kapitels ist es, die Rolle der Auenpolitik im 6sterreichischen
Parteienwettbewerb zu beleuchten. Dabei stehen folgende Fragen im Mittelpunkt:
Welchen Stellenwert nimmt AuBenpolitik in der Programmatik der Parteien ein?
Welche Konfliktlinien strukturieren ihre auBenpolitischen Positionierungen? Welche
Verinderungen erfihrt die auBenpolitische Programmatik der Parteien im Zeitver-
lauf? Und wie sehr schligt sich Parteipolitik in der Personalpolitik der Parteien bei der
Rekrutierung der Aulenminister*innen der Zweiten Republik nieder?

Eine Inhaltsanalyse von Wahlprogrammen seit 1945 zeigt, dass sich der
auBlenpolitische Diskurs stark verdndert hat: Sicherheit- und verteidigungspolitische
Themen (z.B. Neutralitdt, Ost-West-Konflikt, Landesverteidigung) haben im Zeit-
verlauf etwas an Bedeutung eingebiifit, wihrend Fragen der Europiischen Integration
(Beitritt zur Europdischen Union, Euro-Einfiihrung, EU-Erweiterungen) ab den 1990er-
Jahren deutlich mehr an Aufmerksamkeit bekommen. Vergleicht man iiber die einzelnen
Parteien, dann zeigt sich, dass etwa die Kommunistische Partei Osterreichs (KPO) in
ihren Wahlprogrammen iiberdurchschnittlich stark tiber verteidigungspolitische Themen
spricht, wihrend die Freiheitliche Partei Osterreichs (FPO), Griine und liberale Parteien
mehr Fokus auf die Europapolitik legen als andere Parteien.

Im parlamentarischen Abstimmungsverhalten zeigen sich hohere Konsensraten bei
Abstimmungen zu Staatsvertrigen als bei Gesetzesvorschligen. Vor allem die Sozial-
demokratische Partei Osterreichs (SPO) trigt auch als Oppositionspartei die groBen
auBenpolitischen Linien der Regierung mit. Bei FPO und Griinen gibt es in Oppositions-
phasen hingegen eine etwas ausgeprigtere Kontra-Haltung. Bei den grofen Marksteinen
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der osterreichischen Auflenpolitik gibt es typischerweise einen breiten Konsens der Mitte,
hauptsichlich getragen von SPO und Osterreichischer Volkspartei (OVP). Ablehnung
kommt, wenn, dann von den meist kleineren Parteien in Opposition (KPO, FPO und Griine).

Im nun folgenden Hauptteil des Beitrags wird zunichst die Analyse der Wahl-
programme durchgefiihrt. Auf eine Beschreibung der wichtigsten auflenpolitischen
Konfliktlinien in der Zweiten Republik folgt dann eine Untersuchung des
parlamentarischen Abstimmungsverhaltens. Zum Schluss wird noch die Rekrutierung
von Auflenminister*innen durch die sterreichischen Parteien seit 1945 beleuchtet.

2 AuBlenpolitik in den Wahlprogrammen der Parteien

Wahlprogramme sind eine der meistgenutzten Quellen fiir die Analyse des Parteien-
wettbewerbs (Klingemann et al. 2006; Volkens et al. 2013). Einer ihrer groBen Vor-
ziige ist, dass sie ex post Lingsschnittsanalysen erlauben und oft umfassend iiber
programmatische Standpunkte von Parteien Auskunft geben (Dolezal etal. 2012).
Im Folgenden wird auf die Wahlprogramm-Daten der Austrian National Election
Study (AUTNES) zuriickgegriffen, die mit einem feingliedrigen Kodierschema die
thematischen Aussagen in Wahlprorammen der Parlamentsparteien zu allen National-
ratswahlen seit 1945 erfasst (Dolezal et al. 2014, 2016). Fiir die Darstellung werden
allgemeine aufenpolitische von europapolitischen und verteidigungspolitischen
Themen unterschieden. Unter erstere fallen beispielsweise Aussagen zu internationaler
Kooperation, internationalen Organisationen, Staatsvertrag, Beziehungen zu einzel-
nen Staaten, Globalisierung, Welthandel oder Entwicklungszusammenarbeit. Unter
~Buropdische Integration” werden hingegen etwa Aussagen zum Beitritt, zu Vertiefungs-
und Erweiterungsschritten der Europdischen Union (EU), Binnenmarkt, Wéhrungsunion,
EU-Institutionen, Forderungen nach stidrkerer Vergemeinschaftung einzelner Politik-
bereiche oder der Riickfiihrung von Kompetenzen auf die nationale Ebene subsumiert.
Die Kategorie der Verteidigungspolitik enthilt unter anderem Aussagen zu Krieg und
Frieden, Neutralitit, Militdrbiindnissen, Bundesheer, Wehrpflicht und Riistung.

Abb. 1 zeigt den Anteil der Aussagen in den Wahlprogrammen zu diesen drei Kate-
gorien. In der Regel bewegen sich diese Themenbereiche im einstelligen Prozent-
bereich, nur in Ausnahmefillen (etwa SPO 1945, FPO 1970 und 2019) werden die
Werte zweistellig.! Dabei muss aber bedacht werden, dass Wahlprogramme — besonders

'Daten des Manifesto Projects (Volkens etal. 2013) zeigen, dass Osterreich hier im west-
europdischen Durchschnitt liegt (basierend auf der Summe der Codierkategorien 101, 102, 103,
106, 107 und 109). Deutlich hoher ist der durchschnittliche Anteil von Auflenpolitik an den Wahl-
programmen in Léandern wie den USA, Japan oder Nordirland. Auch bei Verteidigungspolitik
(Codierkategorien 104 und 105) und Europapolitik (Codierkategorien 108 und 110) liegen die
osterreichischen Parteien etwa im westeuropéischen Mittel.
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Abb. 1 AuBenpolitik, Europdische Integration und Verteidigungspolitik in den Wahlprogrammen
der Parteien, 1945 bis 2019. Anmerkung: S= SPO, V=0VP, F=VdU/FPO, G =Griine,
L =Liberales Forum, B=BZ0, T=Team Stronach, N=Neos, J=Liste Pilz/Jetzt. Trend =lokal-
polynome Regressionen mit 95-%-Konfidenzintervallen, gewichtet nach dem Stimmenanteil der
Parteien. (Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der Wahlprogramme der Parteien)

in jiingeren Jahrzehnten — oft umfangreiche Dokumente sind, die auf dutzenden oder
gar hunderten Seiten eine grofle programmatische Breite abdecken (Dolezal et al.
2012). Wihrend in Summe innenpolitische Themen naturgemafl dominieren (vor allem
Wirtschaft, Soziales und Bildung), sind auflen-, europa- und verteidigungspolitische
Inhalte dem zwar untergeordnet, aber keineswegs marginal.

Die geglitteten Trendlinien in Abb. 1 erfassen die Entwicklung iiber die Zeit abseits
einzelner Ausreifler. Fiir die allgemeine AuBenpolitik ist keine klare Tendenz zu
erkennen. Uber den gesamten Zeitraum der Zweiten Republik nimmt das Thema meist
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zwei bis drei Prozent des Platzes in Wahlprogrammen ein. Anders die Verteidigungs-
politik, wo ein Abwirtstrend sichtbar wird; das ist insofern verstdndlich, als unmittel-
bar nach 1945 Themen wie die Neutralitit, spidter dann der Ost-West-Konflikt von
existenzieller Bedeutung fiir die junge Republik waren. Mit der Wiedererlangung der
vollen Souverdnitit 1955 beziehungsweise dem Fall des Eisernen Vorhangs nahm
die Bedeutung dieser Themen ab und demnach sank auch ihr Anteil an den Wahl-
programmen der Parteien.

Komplett gegenldufig dazu ist die Entwicklung im Bereich Europdische Integration.
In den ersten Nachkriegsjahrzehnten ist dieses Thema kaum in den Wahlprogrammen der
Parteien prisent. Eine Ausnahme von dieser Regel bildet die FPO, die in den Sechzigern
und Siebzigern deutlich mehr Augenmerk auf Europapolitik legt als die anderen Parteien
— und dabei durchwegs integrationsfreundliche Positionen vertritt. Um 1960 verzeichnen
auch andere Parteien (vor allem OVP und SPO) eine kurzfristig erhchte Bedeutung des
Themas. In diese Zeit fallen die ersten konkreten Bestrebungen Osterreichs nach einem
Beitritt zur Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG), die im weiteren Verlauf am
Veto Italiens (begriindet im nicht beigelegten Siidtirol-Konflikt) und an einer kritischen
Haltung Frankreichs scheitern.

Hochkonjunktur bekommen europapolitische Fragen dann erst wieder ab Ende
der Achtzigerjahre im Zuge der beginnenden Beitrittsdiskussion, die dann Mitte der
Neunziger ihren positiven Abschluss findet. Seither haben Fragen der Europiischen
Integration einen festen Platz in der Programmatik der Parteien — nicht zuletzt auch des-
halb, weil sich die Positionen zwischen EU-freundlichen und EU-skeptischen Parteien
starker ausdifferenziert haben (Kriesi et al. 2006).

Verdringt der verstidrkte Fokus auf die europdische Dimension ab den 1990ern die
Verteidigungspolitik von der Tagesordnung? Die Korrelation zwischen den beiden
Anteilen an den Wahlprogrammen ist schwach negativ (r=-0.11), allerdings spricht
Abb. 1 bei genauerer Betrachtung dagegen. Hier sieht man, dass Anstieg der europa-
politischen Thematik sehr abrupt passiert, der Riickgang verteidigungspolitischer Inhalte
hingegen eher sukzessive. Ein guter Teil der Abnahme im Prozentanteil verteidigungs-
politischer Thematiken geschieht auch schon in den ersten Nachkriegsjahrzehnten, bevor
europapolitische Fragen stark an Bedeutung gewinnen. Fiir die Summe der drei Politik-
bereiche ergibt sich daher auch eine klare Zunahme: von rund fiinf bis sechs Prozent
nach 1945 auf knapp zehn Prozent in der Zeit seit dem EU-Beitritt.

Kollabiert man die Zeitdimension und lenkt das Augenmerk auf die Parteidifferenzen
in der Betonung auflen-, verteidigungs- und europapolitischer Themen (siehe Abb. 2),
dann treten auch hier relevante Unterschiede zutage. Fiir die allgemeine AuBenpolitik
lassen sich noch kaum Unterschiede zwischen den Parteien feststellen. Bei dieser
Themenkategorie gibt es also weder klare Zeittrends noch starke Parteidifferenzen. In
der Verteidigungspolitik hingegen treten deutliche Parteimuster zutage. Die hochsten
Anteile finden wir in den Programmen der KPO, gefolgt von SPO und OVP. Deut-
lich niedriger sind die Werte von liberalen, griinen und rechten Parteien. Diese Partei-
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Anmerkung: Die Boxplots geben die Verteilung der Anteilswerte des jeweiligen
Themenbereichs pro Partei oder Parteienfamilie wieder. Die waagrechten schwarzen Linien
sind die Mediane dieser Verteilung und die grauen Boxen stellen den Bereich zwischen erstem

(25%) und drittem (75%) Quartil dar.

Abb. 2 AuBen-, Verteidigungspolitik und Europiische Integration in den Wahlprogrammen der
Parteien, Vergleich tiber Parteien(-familien). Anmerkung: Die Boxplots geben die Verteilung der
Anteilswerte des jeweiligen Themenbereichs pro Partei oder Parteienfamilie wieder. Die waag-
rechten schwarzen Linien sind die Mediane dieser Verteilung und die grauen Boxen stellen den
Bereich zwischen erstem (25 %) und drittem (75 %) Quartil dar. (Quelle: Eigene Darstellung auf
Grundlage der Wahlprogramme der Parteien)
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differenzen spiegeln stark den Zeittrend wider: Jingere Parteien haben tendenziell
niedrigere Werte, wihrend lidnger existierende Parteien hohere Werte aufweisen.

Bei Fragen der Europiischen Integration hingegen zeigt sich ein anderes Bild. Hier
weisen die Parteien mit den exponiertestes Pro- beziehungsweise Anti-Integrations-
positionen die hochsten Anteilswerte auf, ndmlich FPO, Griine und Liberales Forum/
Neos. Die niedrigsten Anteile finden sich neben der KPO bei SPO und OVP. Auch hier
sind die Ergebnisse zum Teil auf die starke Zeitkonjunktur in der Bedeutung europa-
politischer Fragen zuriickzufiihren. SchlieBlich fallen die Wahlprogramme jiingerer
Parteien zur Génze in einen Zeitraum, in dem die Europathematik insgesamt stark an
Bedeutung gewonnen hat.

Summiert man aber die drei Politikbereiche, dann ergibt sich ein erstaunlich aus-
geglichenes Bild: Im Aggregat nehmen Auflen-, Verteidigungs- und Europapolitik iiber die
Parteien hinweg im Schnitt sieben bis acht Prozent des Raumes in den Wahlprogrammen
ein. Keine Partei sticht also besonders stark hervor, wie das im Sinne einer Themen-
fiihrerschaft (issue ownership) etwa in der Umweltpolitik (Griine), Zuwanderungspolitik
(FPO), Sozialpolitik (SPO) oder Wirtschaftspolitik (OVP) oft der Fall ist (Wagner und
Meyer 2015). Der Parteienwettbewerb schlédgt sich bei aulen-, verteidigungs- und europa-
politischen Themen also weniger stark darin nieder, dass die Parteien diesen Inhalten
unterschiedlich grole Bedeutung beimessen, sondern in den konkreten inhaltlichen
Positionen, die sie einnehmen. Im nichsten Abschnitt wird versucht, die wichtigsten
Konfliktlinien, die sich dadurch zwischen den Parteien ergeben, nachzuzeichnen.

3 AuBenpolitik als innenpolitische Konfliktlinie in der
Zweiten Republik

Die AuBenpolitik der Zweiten Republik ist die eines zuerst besetzen, danach
neutralen Kleinstaates, dessen Gestaltungsspielraum malgeblich von weltpolitischen
Konstellationen (Ost-West-Konflikt, Fall des FEisernen Vorhangs, Europédischer
Integrationsprozess) und Beziehungen zu einzelnen (Nachbar-)Staaten (Ungarnkrise,
Stidtirol-Konflikt, Zerfall Jugoslawiens) abhingig ist (Gehler 2005, 21-139). Wiewohl
besonders zwischen den traditionellen GroB- und Regierungsparteien SPO und OVP
besonders unmittelbar nach 1945 in vielen Bereichen Konsens iiber die Eckpunkte der
Osterreichischen Aufenpolitik herrschte (Kramer 2006, 809), wurden auBenpolitische
Fragen dennoch immer wieder zum Gegenstand innenpolitischer Konflikte.

Grolle Einigkeit bestand in den ersten Nachkriegsjahren dariiber, die vollstindige
Souverinitit Osterreichs wiederherzustellen (Stourzh und Miiller 2020, 19-82). Der
Staatsvertrag von 1955 wurde demnach auch einstimmig im Nationalrat verabschiedet
— wie zuvor schon der Beitritt zu den Vereinten Nationen und die Genfer Fliichtlings-
konvention (siehe auch Tab. 2 unten). Doch soll das betrichtliche Ausmal} an Konsens
zwischen den beiden GroBparteien nicht dariiber hinwegtiduschen, dass es in den
ersten Nachkriegsjahrzehnten in Fragen der Neutralitit, der Positionierung im Ost-
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West-Konflikt und der Anniherung an die Europdischen Gemeinschaften teils deut-
liche Auffassungsunterschiede im parlamentarischen Spektrum gab. Vor allem die
kleineren Parteien an den ideologischen Rdndern nahmen hier exponiertere Positionen
ein. Die FPO beziehungsweise der Verband der Unabhiingigen (VdU) als Vorldufer-
organisation sahen die Osterreichische Neutralitdt duflerst skeptisch und traten fiir eine
verstirkte Westintegration (inklusive Beitritt zur EWG) ein. Eine Wurzel dieser Position
war der freiheitliche Deutschnationalismus, der eine stirkere Bindung an Deutschland
wiinschenswert erscheinen lie} (Reiter 2019, 258). Im scharfen Gegensatz dazu ver-
trat die KPO (bis 1959 im Nationalrat vertreten) betont moskaufreundliche Positionen
(Mugrauer 2020, 489-500) und lehnte aus dieser Motivlage heraus etwa Osterreichs Bei-
tritt zum General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) und zum Europarat ab (und
duBerte sich auch betont skeptisch gegeniiber dem Marshallplan).

Die global ausgerichtete und aktivistische AuBenpolitik der SPO-Alleinregierungen
unter Bruno Kreisky ab 1970 wurde wiederholt von der OVP kritisiert (Stifter 2003).
Beispielhaft dafiir war die Mobilisierung gegen das Konferenzzentrum auf dem Areal
des Vienna International Center (,,Uno-City*), die im bisher erfolgreichsten Volks-
begehren der Zweiten Republik (26 % Beteiligung) miindete. Die Volkspartei forderte
eine stirker auf Osterreichische Kerninteressen und damit den europidischen Raum
fokussierte Politik (Kramer 2006, 819-820).

Spitestens mit der Neuauflage der groBen Koalition ab 1987 vollzog sich dieser
Politikwechsel auch. Folglich riickte — auch befordert durch den Zusammenbruch der
Sowjetunion und der anderen kommunistischen Regime Osteuropas — eine Mitglied-
schaft in den Europidischen Gemeinschaften stirker ins Zentrum auflenpolitischer
Aktivitdt (Kramer 2016). Der Beitrittsprozess und die darauffolgenden Integrations-
schritte ordnete die Positionierungen der Osterreichischen Parteien zum Europiischen
Integrationsprozess neu. Zunichst iiberwanden SPO und OVP verbleibende neutralitiits-
politische Zweifel gegeniiber dem EU-Beitritt. In weiterer Folge wandelte sich die jahr-
zehntelang pro-europiische FPO zu einer EU-skeptischen Partei, wihrend die Griinen
nach 1995 von entschiedenen Beitrittsgegnern zu klaren EU-Befiirwortern wurden
(Dolezal 2005, 2016).

4 AuBlenpolitische Abstimmungskoalitionen im Nationalrat

Auflenpolitik nimmt im parlamentarischen Geschehen fiir gewohnlich eine Nebenrolle
ein. Das liegt auch daran, dass die wichtigsten politischen Konflikte, die parlamentarisch
ausgetragen werden und dementsprechend offentliche Aufmerksamkeit erlangen, in
den Bereich der Gesetzgebung fallen, die sich naturgemif auf innenpolitisch relevante
Themen beschrinkt (siehe etwa Télos und Kittel 2001). Jedoch kommt dem Parlament
laut Artikel 50 des Bundes-Verfassungsgesetzes (B-VG) eine wichtige au3enpolitische
Rolle zu, namlich die Zustimmung zu Staatsvertrigen, die ,.gesetzéindernden oder
gesetzesergidnzenden Inhalt™ haben oder die ,,vertraglichen Grundlagen der Europidischen
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Union“ dndern (zusitzlich sieht das B-VG in Artikel 16 fiir die Lander die Moglichkeit
vor, Staatsvertrige mit Nachbarstaaten abzuschlie3en).

Seit Janner 1996 (Beginn der XX. Gesetzgebungsperiode und Beginn des digital
dokumentierten Abstimmungsverhaltens) wurden im Parlament etwas tiber 900 Staats-
vertridge beschlossen (Stand Ende Mai 2021), was im Schnitt etwa drei Dutzend Staats-
vertragen pro Jahr entspricht. Von diesen gut 900 Staatsvertrigen wurden 71 % im
Nationalrat einstimmig beschlossen. Wiewohl diese Einstimmigkeitsquote deutlich
tiber jener fiir Gesetzesbeschliisse liegt (ca. 30 bis 40 % im Schnitt der letzten 20 Jahre)
(Miiller und Jenny 2004), zeigt diese Zahl doch, dass — frei nach Arthur Vandenberg —
parteipolitische Differenzen nicht immer an der Staatsgrenze enden. Auflenpolitik ist
demnach beileibe kein Feld, wo unter den parlamentarischen Fraktionen stets Konsens
herrscht. Zwar sind auflenpolitische Fragen nach diesem Malistab weniger konflikt-
beladen als innenpolitische, aber keineswegs nur konsensual.

Im Zeitverlauf variiert das Ausmall an Konsens auch betridchtlich (sieche Abb. 3).
Im Laufe der letzten 25 Jahre schwankte die jdhrliche Einstimmigkeitsquote bei
Abstimmungen iiber Staatsvertrige zwischen 42 (2016) und 96 (2004) Prozent.
Besonders zur Regierungszeit groBer Koalitionen aus SPO und OVP (vor 2000 und von
2007 bis 2017) herrscht ein groleres Ausmall an Dissens.

Wie Tab. 1 zeigt, ist dieses Muster leicht durch Unterschiede im Verhalten mancher
Parteien in Regierung und Opposition erkldrbar. Regierungsparteien stimmen praktisch
immer geschlossen fiir Staatsvertrige (schlieBlich werden diese durchwegs als
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Abb. 3 Anteil einstimmig beschlossener Gesetze und Staatsvertrige im Nationalrat. Anmerkung:

Jahrliches N zwischen 11 und 68 fiir Staatsvertrige (Median=37). (Quelle: Eigene Darstellung
auf Grundlage der Abstimmungen im Osterr. Nationalrat)
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Tab.1 Zustimmungsraten bei Abstimmungen tiber Staatsvertrige im Nationalrat. (Quelle: Eigene
Zusammenstellung auf Basis von Abstimmungsergebnissen auf www.parlament.gv.at; inklusive
vier namentliche Abstimmungen (d. h. ohne Angaben iiber Abstimmungsverhalten der Klubs).
Als Zustimmung wird nur gewertet, wenn der gesamte Parlamentsklub zustimmt (besonders
bei Griinen und FPO gibt es einige Abstimmungen, wo Teile des Klubs dafiir und Teile dagegen
stimmen. Regierungsparteien grau hinterlegt)

GP Zeit- N | Ein- OVP |SPO | FPO | Griine | BZO |TS |Neos |Jetzt
raum stimmig

XX 1996-99 | 197 |57 % 100 % (100 % (71 % |78 % |- - - -
XXI 11999-02 | 149 |82 % 100 % (99 % 100 % 82 % |- - - -
XXII' [2002-06 | 188 | 89 % 100% (97 % |98 % | 92% |- - - -
XXIII | 200608 |50 |74% |98 % 100 % |82% [90% |94 %
XXIV [2008-13 | 172 (58 % 100 % 100 % |66 % 88 % |72 % |98 %

XXV 2013-17 |86 |60% 100 % 100 % 80 % |81 % |- 85 % |95% |-

XXVI [2017-19 |34 82% 100 % 85 % 100 % |- - - 100 % | 82 %

XXVIT|2019- |27 |85% |100 % 100% |85 % 100 % | - - 100 % | -
05/21

Regierungsvorlagen eingebracht und bendtigen somit einhellige Unterstiitzung im
Ministerrat). Interessant ist daher vor allem, wie die Opposition sich verhélt — und hier
treten relevante Unterschiede zwischen den Parteien zutage: Wihrend etwa die SPO auch
in Oppositionsphasen hohe Zustimmungsraten zu Staatsvertrigen zeigt, stimmen FPO,
Griine und andere ,,traditionelle Oppositionsparteien (mit Ausnahme von Neos) seltener
zu — aufer sie nehmen die Regierungsrolle ein. Die Regierungsbeteiligungen von FPO/
BZO und Griinen (2000-07; ab 2017) dimpfen somit den parlamentarisch ausgedriickten
Dissens und erzeugen in Folge hohere Einstimmigkeitsquoten.

Vereinzelt kommt es sogar dazu, dass die Opposition geschlossen gegen einen Staats-
vertrag stimmt. Dabei handelt es sich durchwegs um Abstimmungen, die — im Gegen-
satz zu vielen anderen — auch von einer breiteren 6ffentlichen Debatte begleitet werden.
Als Beispiele seien hier Staatsvertrige iiber Pipeline-Projekte (Nabucco), sicherheits-
politische Fragen (Europol, FACTA), Steueriibereinkommen mit der Schweiz und
Liechtenstein, Abkommen zu Tier- und Pflanzenschutz sowie Fragen der nuklearen
Sicherheit (Atomkraftwerk Temelin) genannt.

Tab. 2 prisentiert eine Auswahl auflenpolitisch relevanter Abstimmungen der Zweiten
Republik und die jeweiligen Abstimmungskoalitionen. Bei erster Betrachtung fillt auf,
dass es bei allen ausgewihlten Abstimmungen Konsens zwischen SPO und OVP gab —
selbst, wenn sich eine der beiden Parteien in Opposition befand. Dissens gab es in den
ersten Nachkriegsjahrzehnten vonseiten der FPO beziehungsweise des VdU, die das
Neutralitdtsgesetz und den Beitritt zur Europdischen Freihandelsassoziation (EFTA) auf-
grund ihrer Priferenz fiir eine stirkere Westanbindung ablehnten, und vonseiten der KPO,
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Tab.2 Ausgewihlte Abstimmungen zu auBlenpolitischen Fragen im Nationalrat. Anmerkung:
Mehrere fiir Osterreich bedeutsame Abkommen wurden nicht im Nationalrat abgestimmt, zum
Beispiel das Gruber-De-Gasperi-Abkommen (1946), Osterreichs Teilnahme am Marshall-Plan
(1948), der Beitritt zur OEEC (1948, spiter OECD) oder die KSZE-Schlussakte von Helsinki
(1975)

Gesetz/Staatsvertrag Jahr | Dafiir Dagegen
Beitritt zum GATT 1951 | SPO, OVP, VdU KPO
Beitritt zu den Vereinten Nationen 1952 | SPO, OVP, VdU, KPO

Genfer Fliichtlingskonvention 1953 | SPO, OVP, VdU, KPO
Neutralititsgesetz 1955 | SPO, OVP, KPO vdu
Osterreichischer Staatsvertrag 1955 | SPO, OVP, vdU, KPO

Beitritt zum Europarat 1956 | SPO, OVP, VdU KPO
Europiische Menschenrechtskonvention 1958 |SPO, OVP, VdU, KPO

Beitritt zur EFTA 1960 | SPO, OVP FPO
Freihandelsabkommen EWG-Osterreich 1972 | SPO, OVP, FPO

Aufnahme von EG-Beitrittsverhandlungen 1989 | SPO, OVP, FPO Griine
Beitritt zur Europdischen Union 1994 | SPO, OVP, LF FPO, Griine
Beitritt zur Welthandelsorganisation (WTO) | 1994 | SPO, OVP, FPO, LF Griine

Teilnahme an der Gem. Aufen- und Sicher- | 1994 |SPO, OVP, LF, Griine FPO
heitspolitik (GASP)

Entsendung von Einheiten (OSZE, GASP) 1997 | SPO, OVP, LF FPO, Griine
Vertrag von Amsterdam (EU) 1998 |SPO, OVP, LF FPO, Griine
Beitritt zur NATO-Partnerschaft fiir den 1998 | SPO, OVP, LF FPO, Griine
Frieden
Beitritt zum Internationalen Strafgerichtshof | 2000 | SPO, OVP, FPO, Griine
Vertrag von Nizza (EU) 2001 | SPO, OVP, FPO, Griine
Kyoto-Protokoll 2002 | SPO, OVP, FPO, Griine
EU-Erweiterung 2004 2003 | SPO, OVP, FPO, Griine
Vertrag {iber eine Verfassung fiir Europa (EU) | 2005 | SPO, OVP, FPO, Griine
Vertrag von Lissabon (EU) 2008 | SPO, OVP, Griine FPO, BZO
Weltklimavertrag von Paris 2016 | SPO, OVP, Griine, TS, FPO

Neos

deren moskaufreundliche Positionierung sich in der Ablehnung von GATT- und Europa-
rats-Beitritt niederschlug.

In den Neunzigerjahren waren vor allem europa- und sicherheitspolitische Fragen
bedeutend (u. a. Gemeinsame Auflen- und Sicherheitspolitik, Organisation fiir Sicher-
heit und Zusammenarbeit in Europa, Partnerschaft fiir den Frieden). Diese Beschliisse
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wurden in der Regel von einer Mehrheit aus SPO, OVP und Liberalem Forum getragen,
Ablehnung kam zumeist von FPO und Griinen. Die Regierungsbeteiligung der FPO und
die etwa gleichzeitig stattfindende Pro-EU-Wende der Griinen fiihrten dazu, dass viele
wichtige Beschliisse ab 2000 einstimmig fielen (EU-Erweiterung, Vertrag von Nizza,
EU-Verfassungsvertrag).

Die Abstimmungsmuster iiber die Jahrzehnte zeigen uns, dass es durch die gesamte
Zweite Republik bei allen Differenzen einen relativ breiten au3en- und europapolitischen
Konsens gibt, der im Parlament vor allem von OVP und SPO getragen wird. Andere
Parteien scheren aus diesem Konsens immer wieder aus beziehungsweise verdndern ihr
Abstimmungsverhalten teils nach wahlstrategischen Gesichtspunkten (wie die Griinen ab
Ende der Neunziger) oder im Zuge einer Regierungsbeteiligung (hier besonders die FPO).

5 AuBenpolitik als Personalpolitik: Die
AuBBenminister*innen der Zweiten Republik

Zur Aufgabe von Parteien in einer Demokratie gehoren nicht nur der programmatische
Wettbewerb und die Vermittlung zwischen gesellschaftlichen Interessen und staat-
lichen Institutionen, sondern auch die Rekrutierung von Personen fiir hohe politische
Amter (Andeweg 2000). Im internationalen Vergleich zeigt sich, dass auch in diesem
Bereich die Norm der Uberparteilichkeit stirker wiegt als in anderen Ressorts:
Auflenminister*innen sind deutlich seltener Partei- oder Politik-Insider als andere
Regierungsmitglieder (De Winter 1991, 64).

Fiir Osterreich lisst sich diese These ebenso bestitigen. Die politischen Biografien
der 20 AuBenminister*innen (darunter drei Frauen) der Zweiten Republik veranschau-
licht das Spannungsfeld zwischen dem Anspruch der Uberparteilichkeit und dem
legitimen Interesse nach Durchsetzung parteilicher Vorstellungen (Mair 2008). Auf der
einen Seite waren nicht weniger als sechs der Auflenminister*innen seit 1945 partei-
los (was iiber dem Durchschnitt liegt, siehe Kaltenegger und Ennser-Jedenastik 2020):
Kurt Waldheim, Rudolf Kirchschlédger, Erich Bielka, Willibald Pahr, Karin Kneissl und
Alexander Schallenberg (der allerdings nach Amtsantritt der OVP beitrat). Auf der
anderen Seite gelangte eine gleich groB3e Zahl in ihrer Karriere als Vorsitzende sogar
an die Spitze ihrer Parteien: Leopold Figl, Alois Mock, Wolfgang Schiissel, Michael
Spindelegger und Sebastian Kurz (alle OVP) sowie Bruno Kreisky (SPO). Alexander
Schallenberg stieg im Oktober 2021 zum Bundeskanzler auf.

Zudem war fiir einige Amtsinhaber*innen das Aufenministerium Sprungbrett in
hohere Amter, fiir die die Erwartung der Uberparteilichkeit ebenso zutrifft: neben
den genannten Waldheim (UN-Generalsekretir, Bundesprisident) und Kirchschlager
(Bundesprisident) trifft das auf Lujo Tongi¢-Sorinj (OVP, Generalsekretir des Europa-
rates) und Benita Ferrero-Waldner (OVP, Mitglied der Europiischen Kommission) zu.
SchlieBlich wird bei der Betrachtung der 20 Lebensldufe auch die Bedeutung des aus-
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wirtigen Dienstes als Karriereschiene klar — sowohl, um sich fiir das Ministeramt zu
empfehlen (z. B. Alexander Schallenberg, Karin Kneissl, Michael Linhart), als auch um
nach Amtsende ein adiquates Betitigungsfeld vorzufinden (z. B. Karl Gruber, OVP;
Leopold Gratz, SPO). Fiir manche trifft sogar beides zu (z. B. Peter Jankowitsch, SPO;
Ursula Plassnik, OVP).

Zum Teil sind Besetzungen mit parteilosen oder schwach in Parteien verankerten
Personen dadurch erkldrbar, dass zum jeweiligen Zeitpunkt die AuBenpolitik zur ,,Chef-
sache erkldrt und mafBigeblich vom Bundeskanzler bestimmt wurde. Das trifft etwa auf
die Ara Kreisky zu. Andererseits konnen parteilose Besetzungen auch dazu dienen, ideo-
logische Positionierungen von Parteien, die eventuell als problematisch gesehen werden,
abzufedern. Das wire eine Erklirung dafiir, warum etwa die bekannt EU-skeptische FPO
bei der Regierungsbildung 2017 nicht — wie in anderen Ressorts — ein Partei-Schwer-
gewicht ins Auflenministerium entsandte, sondern die nicht parteigebundene Karin
Kneissl. Zu dieser Interpretation passt auch die Tatsache, dass die EU-Agenden nach
der Regierungsbildung 2017 vom Auflenministerium ins Bundeskanzleramt — und damit
unter OVP-Fiihrung — iibertragen wurden.

6 Reslimee

Die bewegte Geschichte der Zweiten Republik schligt sich auch im Parteienwett-
bewerb zu aufBlen-, verteidigungs- und europapolitischen Themen nieder. Bei allen
programmatischen Unterschieden zwischen den Parteien wirken iiber weite Strecken doch
Krifte, die das Ausmal} des Parteienkonfliktes zumindest in gewissen Grenzen halten.
In den ersten Nachkriegsjahrzehnten eint das Streben nach dem Ende der Besatzung die
Parteien in vielen Fragen. Der Preis fiir die Wiedererlangung der Souverinitit — die ver-
fassungsrechtlich verankerte Neutralitdt — beschriinkt in den Jahrzehnten des Ost-West-
Konflikts den politischen Wettbewerbsraum (explizit fiir eine starke Westintegration setzt
sich nur die FPO ein), schafft aber auch die Grundlage fiir die aktive Neutralititspolitik
der Ara Kreisky. Erst mit dem Fall der kommunistischen Regime Mittel- und Osteuropas
erweitern sich die auBenpolitischen Moglichkeiten Osterreichs — und dadurch steigt auch
das politische Konfliktpotenzial: Die Beitritte zu EU und Welthandelsorganisation (WTO)
sind durchwegs umstritten, ebenso die Anniherung an die NATO.

Mit Fortschreiten des Europidischen Integrationsprozesses verfestigen sich europa-
politische Fragen als wichtiger Bestandteil der Themenlandschaft in der osterreichischen
Politik, wihrend der Fokus auf verteidigungspolitische Themen (weiter) nachldsst. Man
kann im weiteren Sinn durchaus von einer Européisierung der aulenpolitischen Debatte
in Osterreich sprechen.

Fragen der Europapolitik nehmen aber nicht nur einen groferen Anteil an
der Programmatik der Parteien ein als etwa Verteidigungspolitik oder ,,sonstige®
Auflenpolitik, sie zeichnen sich auch durch stirkere Polarisierung der Parteipositionen
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aus: Einer EU-skeptischen FPO stehen heute Griine und Neos mit starken Pro-EU-
Positionen gegeniiber. Bei SPO und OVP gibt es eine Pro-EU-Grundhaltung, die aber
immer wieder mit EU-skeptischen Elementen versetzt wird (Melchior 2019). Somit greift
die Norm der Uberparteilichkeit (,,Politics stops at the water’s edge*) in EU-Fragen weit
weniger als in anderen Bereichen der Auflenpolitik. Tatséchlich findet die Konfliktlinie
zwischen Befiirwortung und Skepsis gegeniiber der Europidischen Integration sowohl im
Parteienwettbewerb (Dolezal et al. 2014) als auch im Wahlverhalten (Aichholzer et al.
2014) ihren Niederschlag. Insofern ist die Europapolitik der Osterreichischen Parteien
zumindest ein Stiick weit zur Innenpolitik geworden.

Weiterfiihrende Quellen

Dolezal, Martin. 2005. Globalisierung und die Transformation des Parteienwettbewerbs
in Osterreich: eine Analyse der Angebotsseite. Osterreichische Zeitschrift fiir Politik-
wissenschaft 34(2): 163-176.

Dieser Beitrag stellt den Wandel des Osterreichischen Parteienwettbewerbs seit den
1970er-Jahren empirisch dar. Dabei wird unter anderem deutlich, welche Rolle der
Konflikt um die Europiische Integration bei der Ausdifferenzierung des modernen oster-
reichischen Parteiensystems spielt.

Kramer, Helmut. 2006. ,,Strukturentwicklung der AuBenpolitik (1945-2005)“. In
Politik in Osterreich. Das Handbuch, Hrsg. von Herbert Dachs, Peter Gerlich, Herbert
Gottweis, Helmut Kramer, Volkmar Lauber, Wolfang C. Miiller und Emmerich Télos,
807-837, Wien: Manz.

Dieser Beitrag bietet einen historischen Abriss der AuBenpolitik Osterreichs nach
1945 und ordnet diese auch in den innenpolitischen Kontext von Parteikonflikten ein.
So werden Konsens- wie auch Konfliktpunkte in der Neutralitéts-, Nachbarschafts- und
Europapolitik deutlich herausgearbeitet.

Kramer, Helmut. 2016. Austrian foreign policy 1995-2015. Osterreichische Zeitschrift
fiir Politikwissenschaft 45(2): 49-57.

Dieser Beitrag vollzieht die Analyse der Osterreichischen Auflenpolitik von Kramer
(2006) bis in die jiingere Gegenwart. Unter anderem wird die Rolle der Innenpolitik fiir
den Bedeutungsverlust der AuBenpolitik in Osterreich diskutiert.

Stifter, Gerald. 2003. ,Kontroversen um Osterreichs AuBenpolitik. Die
auBenpolitischen Konzeptionen der OVP in der Ara Kreisky 1975 bis 1983, In Demo-
kratie und Geschichte, hrsg. von Helmut Wohnout, 119-152, Wien: Bohlau.

Dieser Beitrag zeigt inhaltliche Divergenzen zwischen den beiden (damaligen)
GroBparteien SPO und OVP wiihrend einer der prigendsten Phasen der osterreichischen
AuBlenpolitik auf. Darin wird deutlich, welches Ausmal} an Parteidifferenzen in der
AuBenpolitik wihrend der Ara Kreisky bestand.
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Zusammenfassung

Internationalisierung, Globalisierung, die europidischen FEinigungsprozesse, eine
Aufwertung der Regionen sowie die verstirkte Beteiligung der Zivilgesellschaft
an auflenpolitischen Aktivititen sind langfristige Entwicklungen fiir die gegen-
wirtige europdische AuBenpolitik. An Hand dieser vier Entwicklungslinien werden
die Verwaltungsstrukturen fiir auBenpolitische Angelegenheiten in Osterreich unter-
sucht, vornehmlich auf der Ebene des Bundes, wie vor allem: Koordinationen und
»governance®, die Strategiebildungen, die parlamentarische Kontrolle und die Aus-
wirkungen von vermehrten und verdnderten Akteuren der AuBenpolitik. Grenz-
iberschreitende Aktivitdten der Interessenvertretungen, der Non-Governmental
Organisations (NGOs), der Industrie, der Bildungs- und Forschungseinrichtungen,
der Religionsgemeinschaften haben nicht nur Inhalte, sondern Strukturen der
AuBlenpolitik deutlich verdndert. Auflenpolitik ist vielfach Innenpolitik geworden.
Die parlamentarische Kontrolle wurde durch neue Budgetprozesse, in Osterreich
auf Bundesebene, verstirkt. Die Strategiebildung blieb nach wie vor liickenhaft. Die
,FachauBenpolitik® hat nicht nur neue Koordinationserfordernisse sichtbar gemacht,
sondern auch neue governance-Regeln geschaffen.
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1 Einleitung

Zu den unterschitzten, wenig bearbeiteten, sogar unbeliebten Themen der Politischen
Wissenschaften zdhlen Biirokratie und staatliche Verwaltung, — besonders deutlich
nachzuweisen am Beispiel der AuBlenpolitik. Sie wird in der Regel inhaltlich, selten
institutionell, kaum aber nach Strukturen, Prozessen und anderen Organisations-
elementen betrachtet und erforscht. Und dennoch, das ist allen (Nicht-)Politolog*innen
natiirlich bewusst, wire kein politischer Bereich ohne sie handlungsfihig. Darin liegt
also die Begriindung fiir einen verwaltungswissenschaftlichen Beitrag in einem, aus
meiner Sicht in jedem Handbuch der AuBlenpolitik. Wegen des umfangreichen Spektrums
der Thematik bedarf es freilich einer Auswahl der Fragestellungen und eines spezifischen
Fokus auf Aufenpolitik.

Das wissenschaftliche Interesse in diesem Beitrag gilt der Verwaltung der oster-
reichischen AuBenpolitik, und zwar auf der Ebene des Bundes/des Gesamtstaates der
Republik. Dort ist Aulenpolitik im Wesentlichen rechtlich und politisch verortet, wie es
fiir foderal gegliederte Staaten typisch ist. Die Forschungsfrage lautet: Haben oder wie
haben die groen Entwicklungslinien in der AuBenpolitik nach dem Zweiten Weltkrieg
die Organisation, insbesondere die Ziele, die Strukturen, die Prozesse/“‘governance®
der osterreichischen AuBlenpolitik beeinflusst, modernisiert und geformt? Solche Ein-
fliisse und Auswirkungen sind nachweisbar, gewichtige Anderungen traten ein,— so lautet
meine These.

Was sind ,,groBe* Entwicklungslinien? Seit dem Zweiten Weltkrieg, in einer Zeit-
spanne von rund 80 Jahren also, verdndern vier grundlegende Anpassungs- und
Umstellungsprozesse den Umfang, die Inhalte, die Strukturen und die Akteure der
AuBlenpolitik. Sie sind ndher zu charakterisieren. Sie sind die Ausgangspunkte und
zugleich die zentralen Befunde der folgenden Ausfiihrungen:

Ungewohnte Themen und bisher ungewohnte Bereiche der Politik werden fiir
auBenpolitisches Handeln aufgegriffen. Sie verschieben und erweitern die Grenzen der
traditionellen, ,klassischen® Aufenpolitik. Insbesondere schaffen Internationalisierung,
Globalisierung, die europidische Einigung, in einem Geflecht von zahlreichen inter-
nationalen Organisationen, neue Herausforderungen und neue Inhalte der Auflenpolitik.
,FachauBenpolitiken” — d.i. staatliche Aulenpolitik von anderen als den Aulenimtern
betrieben — treten ganz besonders in den Vordergrund. Dazu gehoren auch die grenz-
tiberschreitenden Aktivititen der Zivilgesellschaft. Sie sind zugleich ein Teil der
zweiten Entwicklungslinie ,,Verschrinkungen von Innen- und AuBenpolitik*.! Fiir die
»heue Aullenpolitik geniigt daher der institutionelle und normative Ansatz fiir die Ana-

'M.W. erstmals fiir die USA untersucht in Carnegie Foundation (1993) sowie in Advisory
Commission und US Advisory Commission on Public Diplomacy (1996).
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lyse der AuBenpolitik nicht mehr; fiir sie sind auch andere, in erster Linie funktionelle
Betrachtungsweisen zu niitzen.?

AuBenpolitik wird schrittweise Innenpolitik, Innenpolitik wird teilweise AuBenpolitik.
Eine verstirkte parlamentarische Behandlung auBenpolitischer Themen sichert die
Legalitit des auBenpolitischen Handelns. Neue Formen der Partizipation an Auflenpolitik
verdandern die Verwaltungsprozesse der AufBlenpolitik. Der zivilgesellschaftliche Druck
auf politische Parteien beschleunigt diese Entwicklung.

Neben den offentlichen Diensten, die auf den jeweiligen staatlichen Verwaltungs-
ebenen fiir AuBenpolitik® titig werden, gestalten Reprisentant*innen der Zivilgesellschaft
AuBlenpolitik mit, insbesondere die Akteure aus der Wirtschaft und Industrie, aus
Forschung und technologischer Entwicklung, aus den Kirchen und Religionsgemein-
schaften, den Kultur- und Bildungseinrichtungen.

Nicht nur in foderal gegliederten Staaten, wie in Deutschland, der Schweiz und
in Osterreich, treten zahlreiche, oft intensive nachbarschaftliche und/oder regionale
politische, wirtschaftliche, kulturelle Formen der Zusammenarbeit zu den traditionellen
aulenpolitischen Beziehungen hinzu. Auch in zentralistisch ausgerichteten Staaten
sind sie feststellbar: wie z. B. in Frankreich die Rheinfurche betreffend, in Italien mit
Bezug auf das Piemont, in den Niederlanden auf die gemeinsame Region mit Deutsch-
land, in den skandinavischen Lindern auf die Kooperationen untereinander. Osterreich
z. B. ist Teil der Alpenregion, des Bodenseeraumes, des Donauraumes, der vernetzten
adriatischen, der pannonischen, der friulanischen und slowenischen Gebiete; und in allen
diesen Regionen bestehen, oft mehr, oft weniger hdufig, oft mehr oder weniger formal
geregelt, verschiedene Projekte einer grenziiberschreitenden Zusammenarbeit.*

Diese Wandelprozesse der (Osterreichischen) AuBenpolitik entsprechen im Grunde
den allgemeinen Verdnderungsprozessen der europiischen offentlichen Verwaltungen
in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts. Sie wurden an anderer Stelle analysiert
(Kneucker 2020, 36-61). Verzichtet wird daher in diesem Beitrag, das Personal, d.i. der
offentliche Dienst und die Biirokratie fiir AuB3enpolitik auf allen Verwaltungsebenen, zu
diskutieren. Die Inhalte und die spezifischen Prozesse in den einzelnen auf3enpolitischen
Bereichen’, die LinderauBenpolitik sowie das vollstindige Spektrum der Akteure der
AuBlenpolitik sind ebenfalls Themen anderer Beitridge. Sie konnen hier ausgespart
bleiben, soweit sie nicht die Organisation der AuBenpolitik beriihren.

Den mir gestellten Aufgaben (Einleitung, Abschn. 1) folgend behandelt der Bei-
trag zunidchst die auBenpolitischen Verantwortungen und Kompetenzen, also den vor
allem fiir die Bundesebene bestehenden, rechtlichen Rahmen (Abschn. 2), dann die

2Mein Beitrag verwertet die (wenigen) verfiigharen empirischen Studien zu meiner Thematik, ins-
besondere aber auch meine eigenen beruflichen Beobachtungen und Erfahrungen.

3Siehe hierzu den Beitrag von Sandra Sonnleitner in diesem Handbuch.
4Siehe hierzu den Beitrag von Peter BuBjiger in diesem Handbuch.
3Siehe hierzu Abschn. 2.
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vier ,.grofen” Entwicklungslinien der europdischen/Osterreichischen Aufenpolitik,
ndmlich das Hervortreten einer ,,FachauBenpolitik®, die neue Koordinationserforder-
nisse mit sich brachte, die teilweise Verschmelzung von Auflen- und Innenpolitik, die
dafiir bestimmenden Aktivititen der Zivilgesellschaft, und schlieflich die versuchte
Regionalisierung der AuBenpolitik (Abschn. 3). Ein Restimee (Abschn.4) und ein
Quellen- und Literaturverzeichnis schliefen den Beitrag ab.

2 AuBenpolitische Kompetenzen und Verantwortungen

Zum Verstindnis der AuBenpolitik (in Osterreich) triigt es bei zu beachten, wie die
normative Ordnung der staatlichen AuBenpolitik und ihre Zuordnung auf die Ver-
waltungsebenen des Osterreichischen politischen Systems erfolgt(e):

AuBenpolitik, oder wie man frither zu sagen pflegte, die ,,auswirtige Gewalt®, stellt
keinen Sonderbereich der offentlichen Verwaltung in Osterreich dar. Alle Prinzipien und
Regeln fiir die osterreichische Verwaltung gelten uneingeschrinkt auch fiir den Politik-
bereich Auflenpolitik. Seine Strukturen weichen von den anderen der Verwaltung kaum
ab, jedenfalls nie grundlegend.

Wie es fiir foderal gegliederte Staaten typisch ist, so sind auch nach der Oster-
reichischen Bundesverfassung (B-VG) die ,dulleren Angelegenheiten — unbeschadet
der [eingeschrinkten] Zustindigkeit der Linder-Bundessache in Gesetzgebung und Voll-
ziehung (Art. 10 Abs. 1 Z.2 B-VG). Sie sind der obersten Verwaltungsebene, dem Bund,
sozusagen als dem ,,Gesamtstaat* zugewiesen (zur Unterscheidung Bund — Gesamtstaat:
Kelsen 1925/1966, 207-212, 218). Der Bund hat, das folgt daraus, die Organisation fiir
diese ,duBeren Angelegenheiten” zu schaffen, einzurichten, das erforderliche Personal
bereitzustellen und den Politikbereich insgesamt zu regeln, zu finanzieren und zu ver-
antworten (Hartmann 2013, 143; C)hlinger und Eberhard 2019, 80).

Die auBlenpolitische Verantwortung auf der Ebene des Bundes, ,,soweit sie nicht in
die Zustindigkeit eines anderen Bundesministeriums fallt”, trigt allein das z.Z. so
bezeichnete ,,Bundesministerium fiir europdische und internationale Angelegenheiten.
Im Rahmen der politisch-administrativen Arbeitsteilung fiir die Ebene der Bundesver-
waltung legt nimlich das Bundesministeriengesetz (BMG) dieses genannte Ministerium
als die beauftragte und zustindige Behorde fest (Art. 16 Abs. 1 B-VG; Anlage 2 C.
Z.1 BMG 1986 idF. BGBI. I 2021/30). Es regelt auch die Beziehungen zu den anderen
mit Auflenpolitik befassten Behorden. Zu den &dufleren Angelegenheiten zédhlen die
,~wirtschaftliche Vertretung gegeniiber dem Ausland”, die ,,Grenzvermarkung®, der
»Waren- und Viehverkehr mit dem Ausland®“ und das ,,Zollwesen* (Art. 10 Abs. 1
Z. 2 B.-G). Eine ausfiihrliche Beschreibung aller Aufgaben des Bundesministeriums
enthilt Teil 2 C der Anlage zum BMG 1986, jeweils in der Letztfassung; die tatsidch-
lich und aktuell wahrgenommenen Aufgaben enthilt die offiziose Darstellung in der
elektronischen Vorstellung des Bundesministeriums (,,gv.at™).
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Mit Blick auf die Vollziehung der dufleren Angelegenheiten ist noch der typische, in
der Regel volkerrechtlich dem Staatsoberhaupt reservierte Vollzugsbereich des Bundes-
prasidenten in Art. 65 Abs. 1 B-VG anzufiihren: die ,,Vertretung der Republik nach
aullen®, ndmlich im Wesentlichen der Empfang und die Beglaubigung der Gesandten, die
Genehmigung der Bestellung der fremden Konsuln, die Bestellung der konsularischen
Vertreter*innen der Republik im Ausland und der volkerrechtliche Abschluss der Staats-
vertrige, u. U. die Anordnung, bestimmte Typen von Vertridgen durch die Erlassung von
Verordnungen zu erfiillen (Fischer 2018, 247-258).

Die (Verfassungs)begriffe wie ,,duBlere Angelegenheiten®, AuBeres*, Vertretung
,nach auflen” etc. sind in ihrem historisch gewachsenen Verstindnis zu lesen. Ihr inhalt-
licher Umfang ist insoweit klar umrissen. Die Begriffe bedienen sich einer Formulierung
in der Art von Generalklauseln. Die besonders erwihnten wirtschaftlichen Angelegen-
heiten sind offenbar als eine Teilmenge der umfassenden und allgemeinen politischen
AuBenbeziehungen zu verstehen.

In organisatorischer Hinsicht ergeben die Begriffe jedoch kein konsistentes Bild.
Besondere Probleme folgen jedoch nicht daraus. Die gesonderte Zustindigkeit des
Bundesprisidenten, der sich organisatorisch auf seine Présidentschaftskanzlei stiitzt und
handlungsfihig nach Vorbereitung und in Verbindung mit dem Bundesministerium ist,
wurde bereits genannt. Die ,,dulleren* Aufgaben besorgen neben dem, tiberwiegend unter
dem Bundesministerium die so genannten ,,Vertretungsbehdrden* — im und zum Ausland
sowie zu den internationalen Organisationen. Gegenwirtig sind es 82 Botschaften und
7 ,,Vertretungen* im Botschaftsrang, 10 Generalkonsulate, mehrere Honorarkonsulate,
aber auch 30 Kulturforen (davon 2 selbstindige), 64 Osterreich-Bibliotheken, 11 Oster-
reich-Institute und 4 andere staatliche Biiros im Ausland, die fiir bestimmte Angelegen-
heiten, wie z. B. fiir wissenschaftliche Kooperationen, eingerichtet wurden. Alle Stellen
sind entweder losgeldst von oder einbezogen in die Botschaften vor Ort (Austria Kultur
International 2018, 233-249; Bundesministerium fiir europdische und internationale
Angelegenheiten 2019). Die AuBenhandelsorganisation der Wirtschaftskammer Oster-
reich, der offiziellen Interessenvertretung der Osterreichischen Wirtschaft, erfiillt auf
diesem ihrem Gebiet ganz dhnliche, quasi-staatliche Aufgaben (Isak 1983, 259-289),
ja substituiert oder ergédnzt bis zu einem gewissen Grad die Tétigkeit einer Botschaft in
wirtschaftlichen Angelegenheiten.

Da ein ,,Verwaltungsorganisationsgesetz fiir die Auslandsbeziehungen® lange Zeit
fehlte, lie sich der rechtliche Status der Vertretungsbehorden im Ausland letztlich
nicht eindeutig qualifizieren. Sie waren zwar durchaus Teil des Bundesministeriums,
ihm weisungsgebunden und gehorsamspflichtig, jedoch nicht wirklich eine ,,nach-
geordnete Dienststelle® im tiblichen Verstindnis des Organisationsrechtes des Bundes;
denn sie durften und diirfen (sollten und sollen) vor Ort auch de facto weitgehend auto-
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nom agieren, u. U. Initiativen aufgreifen oder vorbereiten.® Erst ab 1999 (§ 1 Bundes-
gesetz iliber Aufgaben und Organisation des Auswirtigen Dienstes, BGBI. 1 1999/129
idF. 2018/30) ist die Lage der Vertretungsbehorden im Ausland formal geklirt, sie sind
,hachgeordnete Dienststellen®.

Die Linder haben fiir ,,Aulere Angelegenheiten, die in ihren selbstindigen Wirkungs-
bereich fallen (Art. 16 Abs.1 B-VG), z.T. neue Verwaltungseinheiten fiir die
Durchfiihrung ihrer Aktionen geschaffen. Sie sind innerhalb der und fiir die eigene
Organisation des Landes eingerichtet und geregelt worden. Sie dienen zwar auch der
Bearbeitung von moglichen grenziiberschreitenden Linderkooperationen, insbesondere
durch Vertriage der Linder, — Landesau3enpolitik ist das Thema eines anderen Beitrages
in diesem Band.” Sie dienen aber auch der Abstimmung der Positionen der Linder in
EU-Fragen untereinander und zwischen den Lindern und dem Bund. Die Lénder werden
damit zugleich in auenpolitischen Angelegenheiten des Bundes titig. ,,Linderbiiros* im
Ausland, z. B. in Briissel, errichtet im Zuge der europdischen Einigung und nach dem
Muster anderer EU-Staaten, sind Informationsbiiros, ,,Aushingeschilder, Kontakt-
stellen, aber keine Verwaltungsstellen mit behordlichem Charakter. Auf sie ist hier nicht
einzugehen.

3 Die vier Anpassungs- und Umstellungsprozesse seit 1945

Organisationen dndern sich; ihre Strukturen und die Mechanismen ihrer Titigkeit
werden stets angepasst. Auch die offentlichen Verwaltungen verdndern sich (Kneucker
2020, 23-24; Gratz 2011, 183-189). Die laufenden betrieblichen oder administrativen
Anpassungen sind allerdings nicht Gegenstand der folgenden Ausfiihrungen; Thema
sind vielmehr die groBen Linien der Entwicklung der AuBenpolitik (in Osterreich) mit
Bezug auf ihre Strukturen, Verhaltensmuster und Organisationsformen. Diese linger-
fristigen Anpassungen und Umstellungen, die nicht immer, jedoch oft durch inner-
politische oder durch internationale Umstellungen, Ereignisse und ,,Wenden* (wie z. B.
um 1990) hervorgerufen werden, finden eben ihren strukturellen Niederschlag, werden
u. U. gesetzlich geregelt und beeinflussen die Ausbildung und Weiterbildung der Biiro-
kratie im Dienst der AuBlenverwaltung, vor allem die Rekrutierung von neuem Personal

®Internationale Vereinbarungen iiber Vertretungsbehorden, wie vor allem das ,,Wiener Uberein-
kommen {iiber diplomatische Beziehungen samt Fakultativprotokoll“, BGBI. 1966/66 idF.
BGBI. IIT 2018/180, sowie das ,,Wiener Ubereinkommen iiber konsularische Beziehungen samt
Fakultativprotokoll, BGBI. 1969 idF. BGBI. III 2019/48, die als Staatsvertrige im Gesetzes-
rang stehen, konnten zur rechtlichen Klidrung herangezogen werden — und sind m. E. fiir eine
(historische) Interpretation des Status auch geniigend aussagekriftig, selbst wenn sie nicht auf
diese spezifisch Osterreichische Frage des Organisationsrechts, was Zentralstelle, was nach-
geordnete Dienststelle ist, eingehen.

7Siehe hierzu den Beitrag von Peter BuBjiger in diesem Handbuch.
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und dessen Sozialisation. Die Arbeit der Vereinten Nationen (UN), einiger ihrer Teil-
organisationen etwa, ferner der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (OECD), vor allem aber der europidische Einigungsprozess insgesamt
bieten fiir alle diese Punkte zahlreiche anschauliche Beispiele, ganz besonders in Oster-
reich (Kneucker und Biegelbauer 2015, 219-234).

3.1 ~FachauBenpolitik”; Koordination, Governance

Es ist daran zu erinnern, dass jedes Thema des politisch wirksamen nationalen Handelns
von, mit oder zwischen einzelnen oder mehreren Staaten, zwischen Regionen, ferner in
selektiven sachlichen Interessensbereichen und in internationalen staatlichen/nichtstaat-
lichen Organisationen funktional ,,Aulenpolitik* darstellen kann; und historisch gesehen
auch war und ist. Aus dieser Sicht gibt es gar keine ,,ungewohnlichen aulenpolitischen
Themen und Aktivititen. ,,Ungewohnt konnen sie freilich sein, weil sie selten oder bis-
her gar nicht Gegenstand von aufenpolitischen Aktivititen waren; oder weil sie ,,von
den Tagesordnungen verschwinden® und erst viel spiter wieder aktuell werden, wie es
z. B. der Vergleich von auBlenpolitischen Themen der Habsburger Monarchie mit der
Republik Osterreich zeigt: etwa die Teilnahme an dem/an einem ,.europiischen Konzert*
im 19. Jahrhundert und heute in der Europidischen Union (EU), die Mobilitéit und die
Migrationen in der Monarchie und heute in Europa, der Ausbau der Infrastruktur und die
Sicherung der Verkehrswege zu den Nachbarldndern, heute ,,die europidischen Netze®,
die wiederum ein Thema der EU Ziele und Programme bilden. SchlieBlich begreift staat-
liche Politik bestimmte internationale und insbesondere europdische Angelegenheiten
als eine ,,neue Innenpolitik™ und vice versa innerstaatliche als Aulenpolitik. Beide sind
miteinander verwoben. In diesem institutionellen Verstindnis ist von ,,Fachaufenpolitik*
zu sprechen. Bundesministerien werden im (ungenauen) Fachjargon der Biirokratie als
»Fachministerien* bezeichnet, weil sie fiir spezifische Fachagenden zustindig sind. Im
Rahmen des ,,generell agierenden* Auflenministeriums vertreten sie ihre Agenden als
,FachauBenpolitik™ oder bringen ihre Expertise in die Aulenpolitik, vertreten durch das
AufBlenministerium, ein.

Nach dem Zweiten Weltkrieg sind schrittweise zweiseitige (bilaterale), und mehr-
seitige, (multilaterale), Vertrdge sowie Beitritte zu internationalen Organisationen in
allen Verwaltungsbereichen strukturell wirksam geworden; d. h. die Mitarbeit in diesen
internationalen Organisationen hat Verdnderungen der Organisation, der Strukturen und
Verwaltungsprozesse hervorgebracht. Es ist nicht nur an die Verzahnungen und Uber-
lappungen von nationalen staatlichen Aufgaben und Verantwortungen mit gleichzeitig
typischen auflenpolitischen Verantwortungen zu denken; denn diese waren immer schon
abstimmungsbediirftige Mehrfachverantwortungen, wie z. B. die Angelegenheiten der
Staatsbiirgerschaft, des Passwesens, der Ein- und Ausreise, des Aufenthaltes und der
Verbrechensverfolgung. Es handelt sich heute vielmehr bei ,,Fachaufenpolitik um
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»heue Fille politischen Handelns, nimlich um Ausstiilpungen der Innenpolitik in die
AuBenpolitik oder der Aulenpolitik in die Innenpolitik.

., Die organisatorische Durchdringung durch Internationalisierung hat iiberall die mittlere,
manchmal schon die unteren Ebenen der ministeriellen Organisationen erreicht. Keine
Abteilung blieb [ohne Beeinflussung durch internationale Vorgdnge oder] Anbindung an
internationale Organisationen ... Zurzeit bestehen ... so viele ,internationale‘ Stellen in
Fachministerien, dass sie [bereits] als iibliche Verwaltungsstrukturen anzusehen sind .

So entstanden und so werden tiberall

wfachspezifische Aufenkontakte ... gepflegt, so finden regelmdflig gegenseitige Besuche
von Fachdelegationen [anderer Linder] ... statt. Es werden von Fachministerien bilaterale
und multilaterale Verhandlungen gefiihrt, auch wenn spdter die Auflenministerien den
Abschluss der Verhandlungen iibernehmen (sollten). Auswdrtige Experten werden zu
Evaluationen gebeten; relevante internationale Konferenzen werden besucht oder ins
Land eingeladen, d.h. politisch-strategisch bewusst eingesetzt; ... Berichte, Dokumente,
Schlussfolgerungen [von internationalen Organisationen oder Fachministerien anderer
Staaten] werden schnell verwertet. Sie beeinflussen die tdgliche Arbeit. Linderver-
gleiche und internationale Erfahrungen werden national beriicksichtigt. Sie bestimmen die
internen Tagesordnungen. ... Fachministerien koordinieren sich fiir ihre Arbeiten mit den
Aufsendimtern. ... Haben friither Auflenministerien oft Fachagenden iibernommen, weil die
Fachministerien iiber kein geeignetes Personal verfiigten, so ist es heute auch umgekehrt;
da das Aufienministerium nicht iiber ausreichende Ressourcen verfiigt, iibernehmen die
Fachministerien aufenpolitische Agenden in Abstimmung mit den oder unter der Aufsicht
der Aufienministerien. Beispiele sind Arbeitsiibereinkommen oder— noch formalere — Verein-
barungen iiber Forschungskooperationen oder z. B. in Osterreich die Betreuung der Donau-
kommission durch das fachzustindige Bundesministerium fiir Verkehr, Infrastruktur und
Technologie“ (Kneucker 2020, 40-41).

Die Grade der organisatorischen Durchdringung, der Vernetzung und der gegenseitigen
internationalen Beeinflussung sind messbar geworden (empirische Belege aus Kneucker
2020, 39-58). Die ,,FachauBenpolitik* ist normativ abgesichert und (m. E. ausreichend)
geregelt (BMG 1986, § 15 und Teil 2 der Anlage zu § 2, Abschnitt C, Z.1).

Der Koordinationsbedarf und die Intensitidt der Koordinationen haben im Zuge der
Entwicklungen insgesamt zugenommen, haben vor allem fiir die iiberlappenden innen-
politischen und aufenpolitischen Prozesse und Verantwortungen zu neuen Formen
gefiihrt: es war der Bedarf nach neuen, praktikablen Strukturen des Vorgehens bei
innenpolitischen/aulenpolitischen Agenden, d.h. nach verbindlichen Prozessen der
Koordination, u. U. nach festen (gesetzlichen) Regelungen (,.executive governance*,
dazu Konig 2015, 16-24; Hartmann 2013, 147-153).

Biirokratische Systeme sind keine Champions der Koordination, eher im Gegenteil.
Sie scheuen, ,.eifersiichtig® auf ihre Zustindigkeitsbereiche bedacht, vor intra- und inter-
ministeriellen Abstimmungen oft zuriick. Sie wiinschen sich stattdessen immer klare
Kompetenzregeln in Gesetzen, die ihr Revier sicher umzidunen und Koordinationen iiber-
fliissig machen sollen,— ein wenig hoffnungstrichtiger Wunsch in einer international
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vernetzten Welt. Die horizontalen und vertikalen Koordinationserfordernisse, d. h. die
Koordination sowohl auf gleichrangigen als auch zwischen hierarchisch iiber- oder unter-
geordneten Verwaltungsebenen, betreffen die Weitergabe von Informationen (,,Wissen®),
notwendige laufende Kontakte, Absprachen bis hin zu gemeinsamen Entscheidungen der
befassten offentlichen Verwaltungen. Sie verdeutlichen, dass Kompetenzentflechtungen
letztlich nur wenig hilfreich sind, dass eher Prozesse fiir Koordinationen gefunden,
akzeptiert und praktiziert werden miissen.

Es herrscht heute, nicht nur unter Verwaltungsforscher*innen, Ubereinstimmung
dariiber, dass ,,Koordination* eine der grofiten und weitgehend noch nicht gelungenen
organisatorischen Herausforderungen der 6ffentlichen Verwaltungen in Europa darstellt.
Natiirlich ldsst sich oft und lange Zeit auch in Koordinationsbelangen improvisieren,
und da sind Biirokratien tatsdchlich immer Meister. Koordinationen werden ndmlich oft
ad hoc oder fiir den Einzelfall angestrebt, eben nur wenn und weil sie gerade politisch
unabdingbar und/oder dringend geworden sind. Generelle Vorgangsweisen festzu-
legen, wird mit dem Hinweis, dass konkrete Fille immer anders liegen konnen, gerne
vermieden. Doch die europidischen Einigungsprozesse, insbesondere das Mehrebenen-
system der europdischen Politik, stirker als der allgemeine Internationalisierungsprozess,
haben bei allen Akteuren mehr oder weniger zur Einsicht gefiihrt, dass — zumindest in
Teilbereichen, wie eben in der AuBlenpolitik, — Improvisationen und die oft damit ver-
bundenen biirokratischen Machtspiele unzweckmifig sind. Sie sind fiir die Erfordernisse
der diplomatischen Beziehungen von heute zu langsam, zu unsicher, zur Dokumentation
der Prozesse auch kaum brauchbar.

Abb. 1 versucht, die Koordinationsherausforderungen zu ordnen und systemisch sicht-
bar zu machen: Ein nationales Verwaltungssystem hat bei Entscheidungen im Rahmen der
EU vertikal, freilich nicht immer und in allen Fragen der Politik, sechs Ebenen innerstaat-
lich abzustimmen. Global meint weltumspannend, international bedeutet bi- und multi-
national. Europdisch verweist auf die Beziehungen innerhalb der EU, intraecuropidische auf
gleichzeitig europdische und nationale Aktivititen. Zugleich sind je nach den betroffenen
Zustandigkeiten horizontal u. U. mehrere Politikbereiche/Ministerien zu koordinieren.
Einige EU relevante Beispiele dieser Art sind in der Grafik angefiihrt. Drittens ist noch
zu entscheiden, welches Instrument fiir die Durchfiithrung der beschlossenen Maf3nahmen
passen bzw. im Interesse der innerstaatlichen Politik angemessen sein konnte, um die
getroffene politische Entscheidung nach den EU internen Prozessen umzusetzen. Im
Grund geht es dabei um zwei unterschiedliche Typen der Instrumente fiir die Umsetzung
von politischen Entscheidungen, namlich um normative oder um férdernde Ma3nahmen
oder um eine Kombination beider Typen. Scherzbolde unter den Verwaltungs-
forscher*innen nennen sie ,sticks or carrots“— Vorschriften oder Anreize. Die Typen
konnen innerstaatlich aber jeweils unterschiedliche politische oder rechtliche Voraus-
setzungen oder Folgen haben — und damit Koordinationen erforderlich machen.

Anders als in der Koordination der formellen und informellen Regierungspolitik
durch den 6sterreichischen Ministerrat— und in dessen Vorbereitung durch das Bundes-
kanzleramt— erfordert die Zusammenarbeit der Fachministerien in auflenpolitischen
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Abb. 1 ,Mehrebenensystem™ fiir einen EU-Mitgliedstaat. (Quelle: Grafik © R. Kneucker)

Agenden, manchmal unter oder zeitlich vor dem EU-Ministerrat, dass fiir alle einzel-
nen Schritte des politischen und administrativen Alltags passable governance Strukturen
geschaffen wurden und befolgt werden. Fehlen sie, oder werden sie nicht praktiziert oder
nicht beachtet, entstehen Kommunikations-, ja sogar veritable Koalitionskrisen in der
Regierung.

Es gab vor Jahren noch gesetzlich fixierte Koordinationsbefugnisse, das Bundes-
kanzleramt in Wirtschaftsfragen, das Finanzministerium in Budgetfragen, das Wissen-
schaftsministerium in Forschungsfragen. Sie wurden zu Anfang des Jahres 2000 ohne
viel Aufsehen beseitigt, wirkten freilich lingere Zeit de facto weiter. Sie wurden nie
neu geregelt, ausgenommen die seit 2013 sehr genaue Festlegung der Koordination der
»gesamten Verwaltung des Bundes® (einschlieflich der grundsitzlichen EU-Angelegen-
heiten) durch den Bundeskanzler. Eine m. E. dringende Koordination in der AuB3enpolitik
dariiber hinaus wurde nie ernstlich erwogen. Das Auflenministerium ist lediglich fiir die
Koordination im Bereich der staatlichen Entwicklungszusammenarbeit (EZA) zustindig.

Da die Fachministerien in die Arbeit der EU-Gremien politisch, fachlich, personell
voll eingebunden sind, agieren sie funktional auch als ,0sterreichische Vertreter®.
Das AuBenministerium und das Bundeskanzleramt, die fiir EU-Angelegenheiten
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eine (geteilte) Gesamtverantwortung tragen, miissen daher wenigstens laufend von
wichtigen Vorgidngen der EU-FachauBlenpolitik Kenntnis erhalten, insbesondere der/
die ,Regierungschef*in* (d.i. in dieser EU-Funktion der/die Bundeskanzler*in), um
aus der Sicht einer konsistenten Auflenpolitik oder einer allgemeinen Regierungspolitik
an politischen Entwicklungen (rechtzeitig) mitwirken zu konnen. Es verwundert nicht,
dass der Bundeskanzler um 2017 eine neue Form der Regierungskoordination anstrebte,
vielleicht (nach deutschem Muster) sogar eine ,,Richtlinienkompetenz* fiir sich durch-
zusetzen versuchte; — was politisch nicht zu erreichen war, zumal eine verfassungsrecht-
liche Grundlage fiir eine Richtlinienkompetenz fehlt und politisch wohl nicht erfolgreich
zu verhandeln gewesen wire.

Die ZweckmiBigkeit einer neuen Art der Koordination — vor allem in europiischen
Angelegenheiten — hatte sich bereits im Zuge der Beitrittsverhandlungen Osterreichs
mit den/der EG/EU ergeben (Scheich 2005, 35, 180-202). Fiir sie wurde (zum zweiten
Mal in der Nachkriegsgeschichte der 6ffentlichen Verwaltung) eine besondere ,,Sektions-
leiterrunde* zur gegenseitigen Information und Koordination untereinander und zur
inhaltlichen Abstimmung aller betroffenen Bereiche gegeniiber dem/der Verhandlungs-
partner*in in Briissel eingesetzt (zur Ablaufgeschichte Gehler und Steiniger 2014,
590-596). Das andere Beispiel waren die Schlussverhandlungen zum osterreichischen
Staatsvertrag 1954/1955.8 1994 galt es in den Beitrittsverhandlungen auch noch zu ver-
hindern, dass u. U. fraktionell getrennte, also parteipolitische Auseinandersetzungen
in der damaligen Koalitionsregierung die in einem engen Zeitkorsett zu erledigenden
Arbeiten fiir den Beitritt erschweren oder blockieren. Auch die Zustindigkeitsfrage, ist
das Bundeskanzleramt oder das Auflenministerium fiir EU-Angelegenheiten verantwort-
lich, wurde deshalb erst spiter, und zwar zugunsten des Auflenministeriums entschieden
(Kneucker 2020, 46-53); sie wurde ab 2017 jedoch teilweise wieder dem Bundes-
kanzleramt riickiibertragen.

Nach der governance Regelung fiir die Vertretung der 6sterreichischen EU-Positionen,
die bis heute praktiziert wird, ohne gesetzlich festgeschrieben zu sein, werden die
politischen Positionen und Stellungnahmen etc. im Fachministerium (oder vom
Attache des/der Ministeriums/en an der Briisseler Vertretung zur EU) ausgearbeitet, im
Ministerium genehmigt, gehen tiber das Auflenamt an die Osterreichische Vertretung in
Briissel zuriick, insbesondere fiir die Arbeit des Botschafterausschusses (COREPER),
werden damit ,,offiziell“ und bilden die Grundlage der Arbeit und Weiterarbeit in allen
Gremien der EU (Kneucker 2020, 52-53, 281-282). Die fiir bestimmte Fragen recht-

8Hinweis von Gerald Stourzh, persdnliche Mitteilung. Thm und Franz Cede danke ich fiir Hin-
weise, letzterem fiir die Hinweise auf die dhnlich erledigten Archivverhandlungen nach dem Zer-
fall Jugoslawiens sowie auf die innerstaatlichen Anpassungen in der Staatennachfolge UdSSR,
Jugoslawiens und der Tschechoslowakei, fiir die besondere Koordinationsvorginge entwickelt
wurden. Darauf kann hier nicht eingegangen werden; zur UdSSR sei auf Reinisch und Hafner
(1995) verwiesen.
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lich vorgesehene Befassung des Hauptausschusses des Nationalrates, z. B. vor Minister-
riten der EU, ist Thema an anderer Stelle. Die elektronischen Technologien haben diese
,Kommunikation binnen Stunden‘ erst ermdglicht, und gewéhrleisten sie.

Abgesehen von den als ,,geheim® klassifizierten Dokumenten erwies sich die bisher
im auflenpolitischen Verkehr iibliche Chiffrierung und Dechiffrierung als unpraktisch,
insbesondere als zeitlich unzuldnglich und hinderlich. Der ,.elektronische Akt (ELAK)
hatte zuvor schon niitzliche Hilfe geleistet. Es sei angemerkt, dass der elektronische
Akt im AuBenministerium schon sehr friih, frither als in anderen Bundesministerien
eingefiihrt worden war. Als Grund ist m. E. nicht nur die gewonnene administrative
Geschwindigkeit, sondern auch die Erleichterung bei der Suche nach Vorakten anzu-
geben, weil das kollektive Gedéchtnis in der Auflenpolitik ein besonderes und stindiges
Erfordernis darstellt, ein verbessertes retrieval system aber erst gefunden werden
musste, um die wenig effizienten und zeitraubenden archivalischen Bemiihungen mog-
lichst zu ersetzen. Es waren in allen Ministerien iibrigens die ,,Sekretir*innen®, die den
Vorteil des elektronischen Aktes erkannten und durchsetzen halfen. Die Umstellung
auf elektronische Kommunikationen zeitigt freilich auch Nachteile; und da wird es in
Zukunft wohl neuer regulativer Mafinahmen bediirfen. Relevante Prozesse iiber Tele-
fon und e-mails die nicht in Akten dokumentiert werden, sind ,,verloren® fiir die
Rekonstruktion der Entscheidungsvorginge (und fiir die spitere wissenschaftliche
Bearbeitung). Eine dhnliche ,,Gefahrenquelle® fiir die Verminderung oder den Verlust
des administrativen Gedichtnisses (Zwerger et al. 2017, 13—-15) stellen die fehlenden
Instruktionen fiir das Skartieren dar, also das Ausscheiden der schon erledigten Akten,
die von der gesetzlichen Intention her dem staatlichen Verwaltungsarchiv iibergeben
werden miissten, durch Skartieren aber entsorgt werden.

Governance Strukturen dieser Art zu finden, wurde erfolgreich fortgesetzt — erfolg-
reich auch im Sinne einer Vorbildwirkung fiir andere &dhnliche auBenpolitische Vor-
ginge auBlerhalb der EU-Angelegenheiten (Kneucker 2020, 46-53, 277-282). Diese
Aussage gilt jedoch nicht fiir die Koordination in der offentlichen Verwaltung generell.
Die bestehenden Herausforderungen der Koordination bleiben weiterhin in vielen Fillen
ungelost. Da ringt in heiklen politischen Konflikten, sehr oft auch in EU-Angelegen-
heiten, sogar die Regierung um eine koordinierte, gemeinsame Stimme und Vorgangs-
weise dem Parlament und der Offentlichkeit gegeniiber. Wie die Bemiihungen der
Kabinette der (Osterreichischen) Ministerien zeigen, wird durch informelle Kontakte
der Ministerbiiros bis hin zu Versuchen einer ,,message control“ der Regierungs-
und Parteispitzen alles unternommen, um die Stellungnahmen und AuBerungen,
die Ankiindigungen und Entscheidungen einzelner Ministerien und Minister*innen
auf politische Einheitlichkeit und den passenden Zeitpunkt zu koordinieren und zu
kontrollieren. Die Einrichtung der Position und die Berufung von ,,Generalsekretiren
und Generalsekretdrinnen® in (allen) Ministerien mit weitreichenden Vollmachten eines
Weisungsrechtes und des Durchgriffs in die Linienorganisation zur intra- und inter-
ministeriellen Koordination, unterstreicht u. a., wie politisch bedeutsam die Heraus-
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forderungen der Koordination tatséchlich geworden sind (§ 7 Abs. 11 BMG 1986;
Hartmann 2013, 149-153; Kneucker 2020, 258-275).

3.2 AuBenpolitik und Innenpolitik

AuBlenpolitik wird schrittweise Innenpolitik, Innenpolitik teilweise Aufenpolitik.
Inwiefern? Und warum? Dieser Wandelprozess ist empirisch nachzuweisen, zugleich
systemisch und normativ zu begriinden.

Fiir Osterreich bedeutete die Internationalisierung der Politik vielfache Anregungen
und neue Herausforderungen, insbesondere durch die Titigkeit oder durch die Mit-
arbeit in internationalen Organisationen (wie z. B. der Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung Paris (OECD), in wirtschafts- und bildungsoko-
nomischen Fragen, oder z. B. der Europidischen Weltraumagentur Paris (ESA), und der
Europidischen Organisation fiir die Nutzung meteorologischer Satelliten Darmstadt
(EUMETSAT), in Umwelt- und Industrieangelegenheiten); sie bedeutete vor allem
AnstdBe zur industriellen und wissenschaftlichen Zusammenarbeit in internationalen
Projekten. Doch 16sten diese Einfliisse noch keine oder hochstens indirekte Wirkungen
auf die Innenpolitik aus. Es greift dagegen die europdische Zusammenarbeit im Rahmen
der EU in der Regel direkt in die nationale (Osterreichische) Politik ein (Eppler und
Staudigl 2015, 86—-106); denn in allen ,ausschlieBlich® der EU iibertragenen oder in
den zwischen der EU und den Mitgliedstaaten ,,geteilten* Zustdndigkeiten, selbst bei
,koordinierenden*“ oder ,unterstiitzenden Kompetenzen“ der EU (Art. 2-6 AEUV),
,bricht™ (nach der stindigen Rechtsprechung des Europidischen Gerichtshofes (EuGH))
,EU-Recht nationales Recht*; EU-Recht ist unmittelbar anzuwenden und (mit Aus-
nahmen) unmittelbar verbindlich (Ohlinger und Eberhard 2019, 90-104). Es entstehen
in vielen Fillen grenziiberschreitende Aktionen oder Kooperationen auf der Ebene der
Biirger*innen oder es erfolgen Durchgriffe von der EU-Ebene direkt in regionale oder
nationale Vorgidnge und Mafnahmen, und zwar ohne Zwischenschaltung der einzel-
staatlichen Regierungen. Beispiele sind in den Binnenmarktregelungen der EU oder
in Telecom-Neuerungen (Slominski 2002, V, 1-32) zu finden. Neue Umweltstandards,
etwa fiir Kfz, dann die Forderung der Landwirtschaft, die Projekte der Regional- und
der Strukturpolitik der Mitgliedstaaten sowie die Teilnahme in den wissenschaftlichen
und technologischen Forschungsprogrammen der EU sind weitere Beispiele fiir direkte
Auswirkungen; denn ohne Zwischenschaltung der Bundesregierung agieren Regionen,
Gemeinden, in Osterreich gerade auch die Bundeslidnder direkt mit EU-Behorden in
den Forderverfahren, oder die frei gebildeten Forschungsgruppen agieren — nach Erhalt
der EU- Forderungen direkt in grenziiberschreitender Zusammenarbeit untereinander.
Darin liegen Alleinstellungselemente der EU- im Vergleich zu anderen internationalen
Organisationen (Kneucker 2010, Rz. 3, 6, 21).

Zum Teil unabhingig von EU-Entwicklungen, sogar zeitlich vor ihnen, zum Teil in
Verbindung mit EU-Politiken zeigen zivilgesellschaftliche Aktivititen, dass, wie und in
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welcher Form AuBenpolitik Innenpolitik (in Osterreich) und umgekehrt bestimmen kann.
Die “Atomgegner*innen® im Fall Zwentendorf, die spiter dann die Diskussionen iiber
die Programmatik und Finanzierung der Europdischen Atomgemeinschaft (EURATOM),
beeinflussten und weiterhin beeinflussen, sind zuerst zu nennen. Sie bekdmpfen die
osterreichische Position in der Finanzierung von EURATOM, iiberhaupt die Teilnahme
Osterreichs an diesem Gemeinschaftsvertrag der EU, und lehnen selbst EURATOM
MaBnahmen zur friedlichen Nutzung der Atomenergie ab, wie z. B. die Forschungen
zur Beseitigung von Schidden oder zur Entsorgung von Atommiill. Vor allem ist aber
an die politisch erfolgreichen Gegner*innen der Freihandelsabkommen der EU mit den
USA ,Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP)“, der EU mit Canada
»Comprehensive Economic and Trade Agreement (CETA)™ und der EU mit Latein-
amerika ,,Mercado Comun del Sur (Mercosur)“ zu erinnern. Es bestanden (auch in
Osterreich) gegen diese Vertriige in den betroffenen zivilgesellschaftlichen Gruppen und
Organisationen gewichtige agrar- und umweltpolitische Befiirchtungen und Einwinde,
z. T. verbunden mit ,,Souverdnismus‘‘-Vorwiirfen an die EU (auch wenn sie gerade bei
Freihandelsabkommen am geringsten zutrdfen). Die zivilgesellschaftliche Politik ver-
dnderte die staatlichen politischen Entscheidungen im Rahmen der EU-Abstimmungen.
Innenpolitik wurde Auflenpolitik, und umgekehrt.

Aus einer systemischen Betrachtung erhellt, dass mit der Zunahme auf3enpolitischer
Themen in der innenpolitischen Debatte die iibliche Dynamik und die Mechanismen
des politischen Systems auch fiir AuBlenpolitik zu greifen beginnen — vor allem im
Zusammenspiel der Regierung und des Parlaments. Zu nennen sind zunichst, wenn-
gleich schon aus prinzipiellen, verfassungsrechtlichen Erfordernissen unternommen,
die Volksabstimmungen mit auBenpolitischer Relevanz (Kérnten 1920, Odenburg 1921,
EU-Beitritt 1994; siehe hierzu Cede 2012, 15-21). Die Ereignisse um die Migrationen
nach und in Europa und die Art der Bewiltigung der Fliichtlingsstrome und Asylver-
fahren nach 2015 sind dafiir jiingste Belege (Gratz 2016) — so wie eben auch die bereits
erwihnten internationalen Freihandelsabkommen.

Die europdischen Parlamente, auch das Parlament in Osterreich, die lange Zeit an
auBenpolitischen Debatten, Resolutionen und Gesetzen uninteressiert waren, zeigen
in jlngerer Zeit ein wachsendes Interesse an AuBenpolitik und diskutieren iiber
AuBenpolitik genauso wie iiber Innenpolitik. Zivilgesellschaftliche Organisationen iibten
dafiir erfolgreich Druck aus, insbesondere auf die politischen Parteien und die grofen,
etablierten Interessenvertretungen.

Der Ausbau des Europdischen Parlaments in Richtung einer immer effektiveren
parlamentarischen Demokratie und zu einer immer intensiveren Mitgestaltung an
der Politik des Rates und der Kommission, zielt m. E. nicht nur auf eine Stirkung der
Demokratieelemente in der EU in einem allgemeinen, abstrakten Sinne ab, sondern
erscheint als eine Riickkoppelung mit den nationalen Parlamenten, die, an der
AuBenpolitik der EU mitzuwirken, eine aktuelle und wichtige politische Aufgabe sehen.
Die parlamentarische Arbeit verstirkt die Legitimitit der Politik; sie festigt das demo-
kratische Prinzip in der Politik.
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Der parlamentarische Prozess ist ein innenpolitischer Prozess, weil er von den
Positionen der im Parlament vertretenen politischen Parteien gesteuert wird, die auf (von
auflen) einwirkenden innenpolitischen Kriften antworten (Kneucker 1983, 58-73). Den
Wandel des Interesses an AuBenpolitik beeinflussten offensichtlich auch die national
gewihlten Abgeordneten im Europédischen Parlament — sie stehen in einem Austausch-
verhiltnis mit ihren nationalen Parlamenten und wirken in diese hinein. Loste noch in
den Jahren 1982/1983 die Bemerkung, der aufienpolitische Bereich sei durch eine ,,ver-
diinnte Legalitdt” charakterisiert und die Tagesordnungen des Parlaments platzierten
AuBlenpolitik aus geringem Interesse eben nur ,,in den Nachtstunden®, Unmut aus
(Kneucker 1983, 36-37), ohne durch Fakten freilich widerlegt werden zu konnen, so ist
die Lage heute deutlich veridndert. Nicht nur das Interesse des Parlaments ist grundsitz-
lich anders einzuschétzen, sondern es kann die wachsende und stindige parlamentarische
Behandlung auBenpolitischer Materien zugleich als Verstirkung, ja Sicherung der
Legalitiit in der Osterreichischen AuBenpolitik angesehen werden. Sie ist strukturelle
Routine geworden.

Legalitét in einem weiteren Sinne folgt weiters und insbesondere aus der Befassung
des Hauptausschusses (bzw. seines Stindigen Unterausschusses) des Nationalrates
(()hlinger und Konrath 2013, zu Art. 23e B-VG Rz.1-63). Das AuBlenministerium, so
wie die anderen Ministerien auch, hat ,iber alle Vorhaben im Rahmen der EU*“ und
tiber Ereignisse und bestimmte Positionen und Beschlussfassungen in den EU-Réten zu
berichten, sich der Beratung im Hauptausschuss zu stellen und seine Strategien darzu-
legen und zu begriinden. Es wire durchaus denkbar, jedenfalls rechtlich nicht verboten,
alle aulenpolitischen Strategien und Vorhaben dem Hauptausschuss vorzulegen; dies ist
allerdings nicht die gegenwirtige Praxis. Der/die Minister*in kann, wenn der Haupt-
ausschuss eine Stellungnahme zur Sache oder zur geplanten Osterreichischen Position
in EU-Angelegenheiten abgibt, davon nur in begriindeten Ausnahmefillen abweichen.
Dieser besondere governance Vorgang ist sogar verfassungsrechtlich vorgezeichnet (Art.
23 e, siehe auch Art. 23 f. — k B-VQG).

Mit der Reform des Bundeshaushaltsrechtes in den Jahren 2008-2013 (Art. 50 a—d,
51, 51a-51d B-VG; Laodl et al. 2012, 26-79) wurde in systemischer Sicht ein weiterer,
vertiefender Schritt zur Sicherung von Legalitit verankert, und zwar fiir alle politischen
Bereiche, also auch fiir die AuBlenpolitik. In der wiederkehrenden parlamentarischen
Befassung mit Budgetangelegenheiten ist damit eine innenpolitische, in Ziele und
MaBnahmen gegliederte Diskussion iiber AuBenpolitik verfiigt worden. (Die Reform
zdhlt m. E. zu den bedeutendsten Verwaltungsreformen der vergangenen Dekaden, ent-
worfen und betrieben durch die Biirokratie selbst. Inspiriert durch systematische inter-
nationale Vergleiche seit 1986 wurden Erfahrungen insbesondere aus der Budgetpraxis
der EU verwertet; Steger 2010, 484; Steger und Pichler 2008, 5, 7-11).

Worin liegt die Reform? Die mittelfristigen und in einem Budgetjahr geplanten
Vorhaben der Verwaltungsstellen werden inhaltlich beschrieben und damit rechtlich
eingegrenzt. Sie werden nach den aus Wirkungszielen abgeleiteten Maf3nahmen zur Ziel-
erfiillung sowie nach den verfiigbaren Instrumenten fiir die Umsetzung der Mallnahmen
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gepriift. Sie sind damit rational aufeinander bezogen. Thre Beziehung zueinander wird
nachvollziehbar, iiberpriifbar und in ihren Auswirkungen bewertbar. Das Gebot der
»Wirkungsorientierung“, eine Art output-Orientierung, tritt zu den anderen bekannten
Budgetprinzipien hinzu. Bisher waren solche betriebswirtschaftlichen Denkweisen und
Gestaltungen nicht gesetzlich festgelegt, insbesondere waren die mittelfristigen Planungen
rechtlich nicht verbindlich. Zu argumentieren ist innerhalb eines mehrjdhrigen Finanz-
rahmens, ob und welche politischen Anliegen, welche strategischen Absichten mit den
jdhrlichen Budgetantrdgen verbunden sind, welche Evaluationen der vergangenen, noch
offenen oder abgeschlossenen politischen Aktivititen beauftragt und in den Budget-
argumentationen verwertet wurden, welche Begriindungen welcher Maflnahmen fiir eine
Wirkungsorientierung steuerungsrelevant sein sollten oder erfolgreich waren. Zu fragen
ist insbesondere auch, welche Mainahmen, und warum gerade diese und nicht andere zur
Erfiillung der Zielsetzungen gewihlt wurden, und weshalb in welcher zeitlichen Abfolge
etc.

Das Budgetkapitel ,,AuBeres*® nennt, nun schon iiber einige Jahre gleichbleibend,
fiinf Ziele als die ,,Wirkungsziele® der AuBenpolitik: 1) die Hilfestellung fiir in Not
geratene Osterreicher*innen im Ausland und die Betreuung der stindig im Ausland
lebenden Osterreicher*innen, 2) die Wahrnehmung aullenpolitischer, sicherheits-
politischer, europapolitischer und wirtschaftspolitischer Interessen Osterreichs in Europa
und in der Welt, der Ausbau des Standortes Osterreich als Amtssitz und Konferenz-
ort, 3) Fortschritte in der Integration der regelmiBig und legal sich in Osterreich auf-
haltenden Migrant*innen]'?, 4) die nachhaltige Verringerung von Armut, die Festigung
des Friedens, die Gleichstellung von Frau und Mann, die Sicherung und der Erhalt
der Umwelt in den Partnerlindern im Rahmen der EZA, und 5) die Prigung eines
innovativen-kreativen Osterreichbildes, interkulturelle und interreligiose Dialoge. Das
europdische Prinzip ,,Einheit durch Vielfalt“!! gilt ausdriicklich fiir die 6sterreichische
AuBlenpolitik (Regierungsvorlage 380 dB XXVII. GP, Anlage I).

Europapolitik ist inhaltlich nicht ausdriicklich genannt und ausgefiihrt. Durch die teil-
weise Verlagerung von EU-Agenden in das Bundeskanzleramt 2017 findet sich aber auch
dort z. Z. keine umfassende oder besonders fokussierte inhaltliche Zielsetzung fiir die
Tatigkeit des AuBenministeriums und des Bundeskanzleramtes fiir eine inhaltliche EU-
Politik. Beim Bundeskanzleramt (BKA) findet sich nur das prozedurale ,,Wirkungsziel
2%, nimlich die ,,Erarbeitung und ressortiibergreifende Abstimmung von Strategien und
Positionen® zur zeitgerechten Vorlage der Unterlagen an den EU-Rat. Wegen der all-
gemeinen Koordinierungsverantwortung des BKA ist dieses Wirkungsziel angebracht,
aber wohl redundant.

Ich danke Johann Seiwald, Parlament, fiir die Hilfe bei der Beschaffung der Materialien.

0Dieses Wirkungsziel ist weniger aus auBenpolitischen als integrationspolitischen Motiven ein-
gefiigt, weil das Aulenministerium z. Z. auch diese zusitzliche Materie bearbeitet.

" Der Grundsatz lautet ,,in Vielfalt geeint*.
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Es besteht — wie schon bisher — die Gefahr, dass auf europapolitische Initiativen
saumselig reagiert oder vergessen wird. Zu entwickeln und zu vertreten sind aber
Positionen, also insbesondere eine dsterreichische Personalpolitik fiir die Besetzung von
EU-Stellen durch Osterreicher*innen und sachpolitische Initiativen fiir den europiischen
Einigungsprozess. Osterreich, wie jeder EU- Mitgliedstaat, kann und soll zur Vertiefung
der europiischen Einigung politische Aktivititen zur Diskussion stellen und beitragen.
Es ist nicht nur legitim fiir den Mitgliedstaat, seine eigenen Interessen im Rahmen der
EU-Politik zu vertreten; der Mitgliedstaat darf und soll, dazu ebenfalls durch den EUV
verpflichtet, gemeinsam mit den anderen Mitgliedstaaten das Projekt ,,Europa“ weiter-
entwickeln (Prdambel und Art. 3, 20 EUV, Praambel AEUV). (Auch wenn Priambeln
als solche nicht rechtsverbindlich sind, sind ihre Motive dennoch als Zusagen fiir
die Zukunft von den Mitgliedstaaten akzeptiert und bestitigt worden, als Ziele und
MaBnahmen zur Verwirklichung vereinbart und willkommen geheiflen worden). Welche
Initiativen? In welchen Allianzen will also Osterreich? So kann man zurecht den Mit-
gliedstaat Osterreich fragen. Zielsetzungen oder MaBnahmen in diesem Sinne scheinen
aber bisher kaum auf. Es ist in den Vorlagen eher Reaktion als Aktion gemeint. Der Text
fiir die Debatte im Nationalrat spricht namlich liebevoll von ,,Pflege* der europiischen
und internationalen Beziehungen, was nach administrativ ordentlichen, konstruktiven
und verlisslichen Verhalten und Wirken (auch in der Europapolitik) klingt. Wenngleich
Politik von Zeit zu Zeit durch geheime Elemente charakterisiert sein muss, weil nicht
alle Plidne und Initiativen sofort bekanntgegeben werden sollten, so muss doch fiir die
europdische Entwicklung zeitgerecht einbekannt werden, welche europapolitischen
Positionen, nicht zuletzt zur Beseitigung der europakritischen Punkte und Vorbehalte
an vielen Orten, von Osterreich aus in welchen Sachbereichen und nach welchen Priori-
titen in Aussicht genommen werden wollen. Gerade von ,kleineren” Lindern, weil
deren Kreativitit fiir die Arbeit in den politischen Prozessen der EU oft schon iiberzeugt
hat, sind Vorschldge bei den ,,Grofen* stets willkommen — nicht nur rechtlich zulissig
(Kneucker 2020, 48).

Die hier verankerte betriebswirtschaftlich professionelle Betrachtung der Ziele und
Mafnahmen fiir AuBenpolitik fiihrt zu kritischen Anmerkungen iiber die Art der bis jetzt
tiblichen ,,wirkungsorientierten* Antragstellungen im Budgetprozess:

Die angefiihrten Ziele sind manchmal — technisch gesehen — selbst wieder
MaBnahmen, in manchen Malnahmen stecken Ziele. Die Zielformulierungen sind
professionell unbeholfen. Mafinahmen, die (bewusst?) nur Teile von Zielen erfiillen
konnen, bleiben ohne Begriindung dieser Mafnahmenauswahl. Es finden sich eben
MafBnahmen ohne Ziele und Ziele ohne MaBinahmen; die Vertretung welcher Interessen
Osterreichs; etwa in europapolitischer, nachbarschaftspolitischer und wirtschafts-
politischer Hinsicht?

Eine breite wissenschaftsbasierte Diskussion iiber Interessen Osterreichs z. B. in
Europa hat iibrigens seit Jahren nicht mehr stattgefunden (Cede und Prosl 2015, 11-15,
157-160); und selbst in der Frage der jiingst unternommenen Annédherung an die oder
die versuchte Allianzbildung der Osterreichischen Regierungspolitik mit den Visegrad
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Staaten Polen, Tschechien, Ungarn, Slowakei wurden die Interessenslagen nicht erkenn-
bar systematisch untersucht. In einzelnen Sachbereichen, wie Forstwirtschaft, Verkehrs-
planungen, transeuropdische Netze, fehlen Erhebungen iiber Osterreichische Interessen.
Osterreich hat nimlich keineswegs immer gleichartige Interessen mit Deutschland oder
den unmittelbaren Nachbarn. Zahlreiche gemeinsame Interessen hat Osterreich auch mit
den skandinavischen Léandern, Frankreich und Irland (vielfach auch mit dem Vereinigten
Konigreich, das nun ausgeschieden ist).

Evaluationen der bisher erzielten Ergebnisse und Interessenslagen fehlen, oder
werden nicht angefiihrt; in bedauerlicher Weise gerade auch nicht die Beteiligungen und
das Abstimmungsverhalten in internationalen Organisationen (ausgenommen teilweise
fiir UN, fiir den Europarat und indirekt fiir die EU). Das Aulenministerium qualifiziert,
wie viele strategische Konferenzen in der Vergangenheit zeigten, als ein besonders
strategisch-kreatives Haus. Es scheint aber stindig unterfordert oder politisch nicht aus-
reichend fiir die eigenen Strategiebildungen gefordert zu sein.!?

Seit kurzem werden ressortiibergreifende, strategische Anliegen der Politik in einer
Art ,Landkarte” im Rahmen der Angaben zu Wirkungsorientierungen sichtbar gemacht.
Es fehlen aber konkrete Ziele fiir einzelne ressortiibergreifende Abstimmungen des
BKA und/oder des AuBenministeriums mit anderen Ressorts: insbesondere bei der
Umsetzung der/deren angefiihrten ,,Wirkungsziele* und Maflnahmen, etwa in der
ressortiibergreifenden Abstimmung der allgemeinen strategischen Positionen durch
das BKA, ferner fiir die Wissenschaftskooperation auflerhalb Europas oder mit Bezug
auf die ,,AuBlenwirtschaftsstrategie 2018 des Bundesministeriums Digitalisierung
und Wirtschaftsstandort, die von den Vertretungsbehorden im Ausland mit den
AuBenwirtschaftsstellen der Wirtschaftskammer Osterreich (WKO) umzusetzen ist.
Osterreich muss in internationalen Gremien heute regelmiBig zu weltpolitischen Themen
und heiklen Politiken Stellung nehmen, die nicht ,,0sterreichrelevant™ erscheinen (z. B.
die Politik der EU zu Afrika oder zu Fragen des Kolonialismus in den UN). Sie sind
in Osterreich, wenn es eine konsistente Osterreichische Position vertreten soll, hochst
umstritten — und fanden kaum einen Konsens; politisch stringente Diskussionen werden
aber bisher nicht angeregt oder gewagt.

Die Instrumente fiir die Durchfiihrung der aulienpolitischen MaBlnahmen werden
in der Regel nicht argumentiert; die beantragten Budgetmittel sind jedoch nicht allein
die Instrumente der Zielerfiillungen. Personal und passende Organisationsformen sind
gewichtige zusitzliche Elemente, wenn in den angefiihrten Zielsetzungen diplomatische
Kontakte und Kooperationen gelingen sollen. Sind z. B. die gegenwirtigen oder die

12Die ,,AuBen- und Europapolitischen Berichte* des Bundesministers, wie z. B. fiir die Jahre
2016 bis 2019 sind umfassende, beinahe vollstindige Faktensammlungen und elegant verfasste
Beschreibungen der Osterreichischen Aufenpolitik (insbesondere zu Personalstand, Leitungen,
Frauenanteil, Aufbauorganisation, Budget u. a. m.), sie enthalten allerdings keine professionellen
strategischen Formulierungen von Auflenpolitik.



Verwaltungsebenen der dsterreichischen AuBenpolitik 113

fehlenden Besetzungen mit Fachattaches an Botschaften zweckméfig? Sollten sie nicht
im Lichte der Schwerpunktsetzungen der AufBlenpolitik entsprechend gedndert werden?
Bedarf es wirklich — wie zu Zeiten der GroBmacht Habsburger Monarchie — an (beinahe)
jeder Botschaft eines oder gar mehrerer Militirattachés?

3.3 AuBenpolitik und Zivilgesellschaft

Es wird nicht erstaunen, dass neue Akteure die aullenpolitische Arena betreten haben,
wenn das gesteigerte Offentliche Interesse an aufenpolitischen Fragen und die
regelmédlBigen parlamentarischen Beratungen iiber auBlenpolitische Fragen zu wirken
beginnen. Es sind auch tatsédchlich ,,Akteure” in einem politischen Verstindnis, weil sie
in die Entscheidungsprozesse eingebunden sind und nicht nur fiir bestimmte politische
Ergebnisse wie die Interessenvertretungen oder Lobbies agieren.

Innerhalb und auBlerhalb der politischen Parteien und Interessenvertretungen bildeten
sich, z.T. lose und unabhingig organisiert, z. T. organisatorisch eingebunden, neue
Aktivist*innengruppen, die aufBlenpolitische Themen diskutieren und vorantreiben
wollen. Beispiele bietet das weite Feld der nachhaltigen Entwicklung im Rahmen
des Klimaschutzes, der Sicherung der Artenvielfalt, die Schonung der natiirlichen
Ressourcen und die Verhaltensumstellung auf Sparsamkeit und alternative Energien.
Die Gruppen sind Parteigrenzen iiberschreitend vernetzt. Die sozialen Medien ermog-
lichen schnelle und effiziente Wege der Kommunikation zwischen ihnen. Es ist ja
eher die jlingere Generation, die sich da zu Wort meldet, die demonstriert, Petitionen
an Regierung und Parlament anregt, verfasst, organisiert und abliefert. Die Gruppen
scheinen sich zunehmend als ein soziales Gegengewicht zu den wirtschaftlichen
Interessen in politischen Parteien und Interessenvertretungen zu verstehen. Sie sind,
auch wenn sie innerhalb des Systems operieren, z.T. gegen das System orientiert.
Sie ist auch durchaus Teil der spontanen ,,Wutgeneration® in den oft stagnierenden
politischen Verhiltnissen. Es kann ihre Neigung ausgemacht werden, ,,von unten®, wenn
die politischen Parteien nicht reagieren, als ,,Volk* sozusagen, durch partizipatorische,
direktdemokratische Aktionen aufzutreten und Politik zu machen. Thre Politik ist
generell immer an die politische Offentlichkeit ,.gepostet*. Demonstrationen sind
das bevorzugte Instrument. Demonstrationen werden hauptsidchlich in Wien oder in
einigen Landeshauptstidten abgehalten. Und bewusst wird der Uberdruss vieler Wiener
Bewohner*innen, deren ,,biirgerliche* Stérung im Verkehrsalltag rund um die Innenstadt,
lustvoll in Kauf genommen. Die partizipatorische und humanitéire Attitude verbiindet
sie regelmifBig mit dhnlich gesinnten Gruppen in humanitidren Einrichtungen, z. B. in
Kirchen und Religionsgemeinschaften. Kirchen nehmen seit einiger Zeit ganz offen, und
durchaus zum Missvergniigen der Regierung, gegen Regierungsmalinahmen Stellung,
wenn sie ihnen als nach ihren religiosen Werten grenzwertig oder gar gegen religiose
Werte zu verstoen scheinen. Das humanitire Engagement fiir Fliichtlinge, gegen deren
Diskriminierung, gegen manch abwertende politische Maflnahmen wie z.B. in der
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Islam- und Muslimenpolitik der gegenwirtigen Regierung, im Besonderen aber fiir eine
Verteidigung der Menschen- und Grundrechte, sind deutliche Signale.

Bei der universitiren, studentischen Population zeigt die europdische Sozialisierung
durch internationale Austauschprogramme m. E. erstmals eine politische Wirkung. Zwei
bereits international orientierte Generationen seit 1980 riicken in die politischen Ringe
ein. Deren Reisen, deren Auslandsstudien und -aufenthalte haben einen weltoffenen
Blick, haben Lindervergleiche und neue gesellschaftliche Erfahrungen fiir tausende, in
ganz Europa sogar schon fiir Millionen Studierende, Lehrende und Schiiler*innen ver-
mittelt, wie vor allem durch das ERASMUS Programm der EU. Diese ,,Investitionen*
in Bildung waren und sind unschétzbar fiir den Wandel der politischen Atmosphére. Die
zahlreichen bilateralen und multilateralen Austausch- und Wissenschaftsiibereinkommen,
insbesondere die Forschungsprogramme der EU, haben tausende Forscher*innen in
internationales wissenschaftliches und industrielles Geschehen direkt eingebunden.

Zu diesen neueren Phinomenen fehlen z.Z. empirische Studien. Nicht fehlen sie zu
der traditionellen Mitwirkung von Sozialpartnern und anderen Interessenvertretungen
an auBenpolitischen Themen in der politischen Arena; denn sie sind iiber die politischen
Parteien in die Entscheidungsprozesse involviert, obwohl sie zu allererst Klientel-
interessen in Stellungnahmen (z. B. in den parlamentarischen Begutachtungsverfahren)
vertreten. So wie sie in jeder anderen wichtigen wirtschaftlichen oder politischen Frage-
stellung Politik offen oder im Hintergrund mitgestalten, so auch in auBenpolitischen
Fragen, die ihr Arbeitsfeld betreffen. Studien fehlen zu politischer Kommunikation,
gerade in EU — Angelegenheiten und zu Medienverhalten. Die Medien haben bisher,
ganz gegen ihr sonstiges Verhalten, zur Auflenpolitik keine eigene ,,Campagnesierung*
unternommen (Kneucker 2020, 235-239).

Offen bleibt bisher auch die Frage, wie viele Entscheidungstriger¥innen in Oster-
reich an aufenpolitischen Entscheidungen in der Regel beteiligt sind. Die Frage wurde
erstmals, soweit ich sehe, in einer Dissertation liber Osterreichisches politisches Ent-
scheidungsverhalten an der Yale University gestellt (Houska 1979, 1-4). Joseph Houska
selbst verfolgte die Frage aber nicht weiter, und keiner nach ihm; Elite Studien waren
lange Zeit nicht in Mode, wenn nicht gar verpont. Es handelte sich hier aber um eine
demokratiepolitisch interessante Frage, nimlich wie sich ein Wechsel zu reprisentativ-
demokratischen Eliten in (auB3en)politischen Entscheidungsprozessen ausdriickt; das lie3e
sich an diesem Beispiel gut darstellen. Houska rechnete damals mit rund 40 Personen,
Biirokratie, Regierung, Parlament zusammengenommen; heute werden es (meiner
Schitzung nach) wohl eher 140 Personen sein. Eine zweite — ,,demokratiepolitische*-
Testfrage lautet: Werden oder wie werden die (Osterreichischen) Biirger*innen die Ein-
ladung der EU-Kommission annehmen, die Zukunft der EU nicht nur zu kritisieren,
sondern in der EU — Zukunftskonferenz, ab Mai 2021, ernsthaft zu diskutieren und mit-
zugestalten? Welche organisatorische Rolle will die Bundesregierung oder wollen die
groflen Interessenvertretungen iibernehmen? Sind nur kleine Gruppen von Aktivist*innen
und junge Menschen fiir die europdische Einigung zu gewinnen?
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34 AuBenpolitik- Regionen und Bundeslander

Diesem Thema ist ein ausfiihrlicher Beitrag in diesem Band gewidmet.'? Fiir eine
Betrachtung der Strukturen und der Organisation fiir AuBenpolitik mit Blick auf Lénder
und Regionen ist dennoch auf drei ergiinzende Aspekte aufmerksam zu machen; sie
folgen aus (meinen personlichen) nachpriifbaren Erfahrungen:

Von der neuen Moglichkeit, Staatsvertrige fiir ein Bundesland zu beschlieBen,
hat kein Land bisher entsprechend Gebrauch gemacht, ,die praktische Bedeutung
ist gering geblieben* (Grabenwarter und Holoubek 2019, Rz.138; Hammer 2021,
Rz.2-85.). Es bestanden und bestehen aber viele informelle und formelle Verein-
barungen und Arbeitsiibereinkommen der Lander oder Landeseinrichtungen mit Nach-
barregionen, wie z. B. Kirnten und Steiermark mit Slowenien, Kroatien, Friaul, oder
Vorarlberg im Bodenseeraum, Tirol und Salzburg in jiingster Zeit mit Bayern, womit
ibrigens auch Selbstverwaltungen in den Lindern erstmals betroffen sind, wie Kirchen
oder Forschungseinrichtungen, die iiber den Inn hinweg kooperieren, um Ressourcen
wirtschaftlich niitzen (z. B. Pfarrer*innen und Lehrer*innen austauschen oder mit-
einander teilen).!4

Die an Osterreich angrenzenden Teile der Slowakei, die Lombardei und Venetien
zeigten nach der Wende 1990/1991 ein starkes Interesse an multilateralen Kooperationen
in Mitteleuropa, insbesondere im Forschungsbereich. In der Lombardei und in Venetien,
angeregt durch die Universititen, war das Interesse auf die angewandte, technologische
Forschung und Entwicklung, einschlieflich der Industrie gerichtet. Es entstand 1989
die multilaterale Central European Initiative (CEI), die mit zahlreichen Projekten
ambitioniert begann, der in kurzer Zeit sogar weitere osteuropdische Lénder beitraten
und die unter Osterreichischem Vorsitz 1996 auch ein Generalsekretariat erhielt— immer
wieder zum Hohenflug ansetzte, und auch flog, und doch nicht auf Dauer erfolgreich
blieb. Im Rahmen der EU ergaben sich die giinstigeren Alternativen.

Multilaterale Initiativen in Mitteleuropa leiden zudem an einer historisch-politischen
Problematik. Einige Regionen waren souveridn geworden und kniipften an ihre friihere
eigenstindige Geschichte an, bis zuriick in die Habsburger Monarchie; und einige
Regionen waren autonom geworden und strebten ihre (volkerrechtliche) Anerkennung
an. Politisch waren sie daher an Vertrigen mit der Republik Osterreich interessiert,
empfanden Landesvertrige zwar durchaus als niitzlich, sahen sich aber als politisch
zuriickgestuft an. Die vielen unilateralen und bilateralen Unterstiitzungsmafinahmen
Osterreichs fiir die osteuropdischen Nachbarn nach der Wende, vornehmlich im uni-
versitdiren und wissenschaftlichen Bereich, waren gerade deshalb willkommene
MaBnahmen, eben der Bundesverwaltung gewesen, unternommen und (finanziell)

13Siehe hierzu den Beitrag von Peter BuBjiger in diesem Handbuch.

14R. Kneucker, ,,LandesauBenpolitik, insbesondere fiir das Burgenland®, zwar unverdffentlicht,
aber abrufbar auf academia.edu unter ,,Zustdndigkeiten fiir das Burgenland®.
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gefordert durch einen europaweit angesehenen Bundesminister, Erhard Busek, der
mit dem Institut fiir den Donauraum und Mitteleuropa seit vielen Jahren signifikante
Aktionen anregte und z. T. organisierte.

Die internationalen Tendenzen der Regionalisierung, die sich auf volkerrecht-
licher Ebene manifestierten, blieben im Wesentlichen Planungen. So schon im Volker-
bund, dann auch in den Vereinten Nationen. Sie hitten, ihren Intentionen gemill, den
zentralistischen Gestaltungen entgegenwirken, u. U. subsididr praktikable dezentrale
Losungen schaffen sollen und konnen (Lang 1982, 180-194). Auch die europiischen
Einigungsprozesse sahen immer regional bestimmte Institutionen und Programme vor.
Sie wurden ausfiihrlich geregelt, sie blieben auch nicht ohne Erfolg, waren aber keines-
wegs so erfolgreich, wie es die Griindungsviter erhofft hatten. Ahnliche Erfahrungen
bieten die foderalen Staaten auch fiir sich selbst, nicht nur in Osterreich. Rational-6ko-
nomische und administrativ-technische Motive reichen offenbar nicht aus, dieses ver-
fassungsrechtliche Instrument effektiv zu niitzen.

4 Reslimee

Der Bereich ,,Aufienpolitik* zéhlt zu den iltesten staatlichen Aktivititen. Er blieb bis in
die jiingste Zeit von Traditionen und historischen Symbolen dominiert. Er blieb daher
nach historisch bewihrten Formen strukturiert— und war institutionell recht stabil.
Nach dem Zweiten Weltkrieg dnderten sich weniger die Formen als die Lage und die
Organisation fiir die Wahrnehmung der Aufenpolitik. Legalitit, Demokratisierung,
Menschenrechte fithrten zu inneren Verinderungen, Internationalisierung, Globali-
sierung, neue Biindnisse bewirkten von auflen Verdnderungsschiibe fiir Organisation,
Gestaltungen und Prozessstrukturen der AuBenpolitik. Die stirksten Anderungen fiir
die europdische und Osterreichische AufBenpolitik bewirkte freilich die europdische
Einigung, weil das Mehrebensystem der EU sowohl die Zusammenarbeit zwischen den
Mitgliedstaaten, zwischen dem einzelnen Mitgliedstaat und den EU-Gremien als auch
die innerstaatliche Abstimmung der staatlichen Politik fiir EU-Prozesse und die dafiir
erforderlichen Strukturen neu zu fassen veranlasste. Traditionen reichten nicht mehr aus;
die Herausforderungen waren neu, ithnen musste mit neuen Strukturen begegnet werden.
Der Beitrag versucht, die Folgen der vier ,groflen” Entwicklungslinien der
AufBenpolitik nach dem Zweiten Weltkrieg in der Organisation der Auflenpolitik zuordnen
und zu bewerten, vor allem die Strukturen und Prozesse im Rahmen der verinderten
europdischen Rahmenbedingungen zu platzieren und zu analysieren. Unternommen
wird es an Hand der in den Vordergrund geriickten ,,FachauBenpolitik®, verbunden mit
neuen Formen der Koordination zwischen den obersten Verwaltungsstellen, ferner an
Hand der zunehmenden Durchdringung von Auflen- und Innenpolitik und der damit ver-
stiarkten parlamentarischen Befassung mit Auflenpolitik und deren Kontrolle, ferner mit
Blick auf die neuen Rollen der zivilgesellschaftlichen Institutionen in aufenpolitischen
Angelegenheiten und der entstandenen Vermehrung der auflenpolitischen Akteure aus der
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Zivilgesellschaft in der politischen Arena und schlielich mit Hinweisen auf im Grunde
unerfiillte Erwartungen einer Intensivierung regionaler Kooperationen. Die langfristigen
Entwicklungen sind in der Organisation der (6sterreichischen) Auflenpolitik bereits mittel-
fristig erkennbar geworden.
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Foderalismus und die ,Auf3enpolitik”
der Lander

Peter BuBjager

Zusammenfassung

Die auBlenpolitischen Aktivitidten der Linder sind vielfdltig. Sie sind in einen bundes-
verfassungsrechtlichen Rahmen und das europdische Mehrebenensystem eingebettet.
Die Lander haben die Moglichkeit, durchaus eigenstindige Initiativen zu setzen und
nutzen diese auch. So haben sich im Verlauf der vergangenen Jahrzehnte verschiedene
Kooperationsraume etabliert, die teilweise auch durch Unionsrecht begriindet sind.
Der Beitrag stellt die Entwicklung der AuBenpolitik der Linder, die rechtlichen
Instrumentarien und deren praktische Handhabung vor.

1 Einleitung

AufBlenpolitik hat, wie internationale Beispiele zeigen, seit langem auch eine regionale
Dimension, in der subnationale Akteur*innen versuchen, regionale Interessen im grenz-
iiberschreitenden Rahmen durchzusetzen, zuweilen mit Unterstiitzung der zentralstaat-
lichen Ebene, zuweilen aber auch gegen deren artikulierte Interessen. Beispiele sind in
vertikaler Hinsicht die Bemiihungen europdischer Regionen um die Erlangung von Ein-
fluss auf der europidischen Ebene sowie in horizontaler Hinsicht ihre direkten Kontakte
untereinander. Ob dies auch fiir Osterreich und die Linder zutrifft und inwieweit dabei
die foderale Ausgestaltung der Republik im Hinblick auf auBenpolitisches Handeln der
Glieder eine Rolle spielt, soll im nachfolgenden Beitrag ndher untersucht werden. Ziel
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ist es auBerdem, zu erfahren, wie sich auBenpolitisches Handeln der Lander vollzieht und
welche Plattformen dafiir etabliert wurden.

Dabei wird zunichst der rechtliche Rahmen analysiert und geklart, inwieweit er dem
aullenpolitischen Handeln der Linder neben Schranken auch Gestaltungsspielraum fiir
ein eigenstindiges Agieren erdffnet (2.). Im Folgenden wird untersucht, wie sich in
praktischer Hinsicht eine Aufenpolitik der Lander entwickelt hat (3.) und im Anschluss
dargelegt, in welchen Ausformungen dieses Handeln zu Tage tritt (4.). Die weiteren Aus-
fiihrungen widmen sich der Systematisierung der Handlungsinstrumente und analysieren
aufgetretene Konfliktlagen zwischen Bund und Léndern (5.). Die Zusammenfassung (6.)
schlieft die Arbeit ab.

2 Bundesverfassungsrechtlicher Rahmen au3enpolitischen
Handelns

Die Rahmenbedingungen, welche die Bundesverfassung dem auflenpolitischen Handeln
der Linder zieht, sind unklarer als mitunter erwartet: Art. 10 Abs. 1 Z 2 des Bundes-Ver-
fassungsgesetzes (B-VG) bestimmt, dass die dufleren Angelegenheiten Zustindigkeit des
Bundes in Gesetzgebung und Vollziehung sind, freilich ,,unbeschadet der Zustindigkeit
der Lander nach Art. 16 Abs. 1. Mit dieser Ausnahmebestimmung ist die Kompetenz
der Linder zum Abschluss von Linderstaatsvertrigen gemeint (Bufljager 2016, 315).
Bedeutet dies, dass das einzige zuldssige auBenpolitische Handeln der Lédnder im
Abschluss eines Lianderstaatsvertrages (dazu niher unter 5.2) besteht? Nicht unerwihnt
soll gelassen werden, dass die Staatskanzlei 1919 in einer Studie zur Vorbereitung der
Bundesverfassung zur Bundeskompetenz in den duleren Angelegenheiten festhielt: ,,Als
erster leitender Gesichtspunkt fiir die Kompetenz des Bundes muss die aus dem Wesen
und Zweck des Bundesstaates sich unmittelbar ergebende volkerrechtliche (...) Einheit
dieses staatlichen Gebildes hervorgehoben werden* (zitiert nach Glantschnig 2011, 601).

Eine solche Reduktion auflenpolitischer Befugnisse der Linder ist indessen nicht
begriindet. Abgesehen davon, dass die Liander als Trdger von Privatrechten jenseits der
Kompetenzverteilung handeln diirfen (Art. 17 B-VG) und daher auch in privatrechtliche
Beziehungen mit Nachbarstaaten und deren Untergliederungen eintreten diirfen (Miiller
2021, 128), impliziert der Vorbehalt in Art. 10 Abs. 1 Z 2 B-VG nach Auffassung des
Autors, dass die Linder iiber die Kompetenzen verfiigen miissen, mit anderen Staaten
bzw. deren Teilstaaten iiberhaupt in auBenpolitische Kontakte und in Beziehungen zu
treten (Bufjager 2016, 315; wohl auch Bittner 2007, 6; siehe dagegen Miiller 2021,
128). Dass die Regelung erst 1988 in das B-VG iibernommen wurde, schadet nicht: Es
wurde damals lediglich eine bereits vorgefundene Zustindigkeit bestitigt, wonach sich
aus der Generalklausel zugunsten der Linder in Art. 15 Abs. 1 B-VG in Verbindung mit
Art. 17 B-VG eine ,,gewisse Basis transnationaler Kooperation auf Regionalebene* ergab
(Pernthaler 1975, 154).
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Das aufBlenpolitische Handeln der Linder kann sowohl hoheitlich als auch als Triager
von Privatrechten erfolgen. Soweit Landesorgane das Land nach auflen vertreten (gemil3
Art. 105 Abs. 1 B-VG ,,vertritt“ der Landeshauptmann bzw. die Landeshauptfrau das
Land) agieren sie in sogenannter schlichter Hoheitsverwaltung und erzeugen dabei
volkerrechtliches Soft law (Miiller 2007, 10). Klassisches hoheitliches Handeln wiirde
dagegen ausgeiibt, wenn die Landesorgane das — in der Praxis bisher nicht genutzte —
Instrument des Linderstaatsvertrages gemifl Art. 16 Abs. 1 bis 3 B-VG in Anspruch
nehmen wiirden.

Wenn also beispielsweise die Landeshauptleute von Tirol und Siidtirol konferieren,
liegt nicht etwa privatrechtliches Handeln des Landes Tirol vor, sondern schlichthoheit-
liches Handeln, was durchaus auch unterschiedliche Wirkungen im Hinblick auf die
rechtliche Verantwortlichkeit nach sich ziehen kann. Es ist daher stets zu untersuchen,
ob ein bestimmtes Handeln schlichthoheitlich ist (wenn etwa grenziiberschreitende Hilfe
in Katastrophenangelegenheiten geleistet wiirde), was eine Haftung des Landes nach
den Bestimmungen des Amtshaftungsgesetzes nach sich ziehen wiirde oder ein privat-
rechtliches Handeln (wenn etwa ein Vertrag iiber einen gemeinsamen Lawinenwarn-
dienst abgeschlossen wird), der nach den jeweils anzuwendenden privatrechtlichen
Bestimmungen zu priifen wére.

Im selbstindigen Wirkungsbereich der Lander (Art. 15 Abs. 1 B-VG) konnen diese
auch insoweit aulenpolitisch titig sein, als sie Verwaltungsiibereinkommen ohne recht-
liche Bindungswirkung abschlieffen, privatrechtliche Vertrige eingehen oder iiberhaupt
informal handeln. Diese Handlungsinstrumente werden unter 4. niher untersucht.

Staatsvertrige werden grundsitzlich vom Bund abgeschlossen (mit der schon dar-
gelegten Ausnahme der Linderstaatsvertrige gemill Art. 16 Abs. 1 bis 3 B-VG) und
bediirfen, soweit der selbstindige Wirkungsbereich der Lénder beriihrt wird, der
Zustimmung des Bundesrates (Art. 50 Abs. 2 Z. 2 B-VG). Zum Verfahren der Lénder-
mitwirkung beim Abschluss solcher Vertrige und zur Mitwirkung an der Willensbildung
in der Europiischen Union (EU) siehe 4.

Klarzustellen ist im Ubrigen, dass der Bund auch nicht alleine iiber das Staatsgebiet
bestimmen darf, da dieses auch gleichzeitig Landesgebiet ist (Art. 3 Abs. 1 B-VG: ,.Das
Bundesgebiet umfasst die Gebiete der Bundeslinder®). Staatsvertrige, mit denen die
Bundesgrenzen geédndert werden, diirfen gemif3 Art. 3 Abs. 2 B-VG nur mit Zustimmung
der betroffenen Linder abgeschlossen werden (BuBjager 2009, 122-126).

3 Entwicklungslinien

3.1 Regionale AuBBenpolitik ad hoc: An den Brennpunkten der
osterreichischen Zeitgeschichte

Auflenpolitisches Handeln der Linder ist keine neue Erscheinung. Wie die zeitgeschicht-
liche Forschung ergeben hat, fanden in den Krisenzeiten nach 1918 und 1945 rege
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bilaterale Kontakte zwischen einzelnen Léindern und ihren Nachbarregionen im Ausland
statt, etwa mit dem Ziel, die Versorgung der Bevolkerung sicherzustellen. So schlossen
die Linder Vorarlberg und Tirol mit der benachbarten Schweiz am 19. Dezember 1945
jeweils ,,Memoranden* {iber den Austausch mit Wirtschaftsgiitern unabhidngig vom Bund
(Eisterer 1995, 16-23).

Zuweilen verfolgten solche Kontakte auch das Ziel, das Ausscheiden eines Landes
aus dem Staatsverband zu ermoglichen, wie etwa 1919/20 in Vorarlberg, oder, wie in
anderen Bundesldndern, einen Anschluss des gesamten Staates an Deutschland herbei-
zufiihren. So traten in dieser Phase etwa Organe des Landes Vorarlberg in Kontakt mit
Schweizer Stellen, auch gegen den erklidrten Willen des Bundes (BuBjager 2019, 352—
356). In Tirol dagegen war 1919 das gesamte Bestreben der Politik darauf ausgerichtet,
die Landeseinheit mit Siidtirol zu retten, indem etwa ein Freistaat kreiert wiirde (Gehler
2008, 68-72). In Kirnten konnte die Landeseinheit dagegen miihsam gegeniiber dem
Zugriff Jugoslawiens gerettet werden. Auch hier gab es zwischen der Staatsregierung
in Wien und der Landesregierung Differenzen iiber den Abwehrkampf, der von ersterer
offiziell abgelehnt wurde (Friss-Ehrfeld 2008, 196-197).

Nach 1945 bemiihte sich etwa Salzburg bei den Alliierten um eine Abtretung
Berchtesgadens an Osterreich (Nachbaur 2007, 102-106). Die Riickgliederung des
Kleinwalsertals erwies sich als mithsamer Weg, der den ganzen Einsatz des Landes Vor-
arlberg erforderte (Nachbaur 2007, 119-157).

Aber auch in anderer Weise waren Lidnder immer wieder in Territorialfragen
involviert, wenn es beispielsweise um strittige Grenzverldufe ging, wie beispielsweise
das Land Vorarlberg bei Grenzstreitigkeiten zwischen Osterreich und Liechtenstein
(Nachbaur 2007, 247-251). Hier musste das Land Vorarlberg gegen einen aus seiner
Sicht allzu konzessionsbereiten Bund intervenieren (Nachbaur 2007, 248).

Angesichts der bestehenden bilateralen Kontakte verwundert es daher nicht, dass
die Linder bereits in einem ihrer ersten Forderungsprogramme, dem Linzer Entwurf
von 1969, das Verlangen nach einer volkerrechtlichen Vertragsabschlusskompetenz
artikulierten (Burtscher 1988, 141). Freilich wurde die Forderung als offenbar illusorisch
aufgegeben und zunichst (1970) durch das wenig spéter (1974) erfolgreiche Verlangen
nach Einrdumung eines Anhorungsrechtes vor dem Abschluss von Staatsvertrigen des
Bundes ersetzt (Burtscher 1988, 142).

Eine besondere Rolle stellt seit jeher in den bilateralen Beziehungen des Landes Tirol
die Siidtirolpolitik dar (Gehler 2008, 248-273; Pallaver 2004, 115-135)'. Dies wird
bereits dadurch sichtbar, dass das Land Tirol nach 1945 eine eigene Abteilung fiir Stid-
tirolangelegenheiten einrichtete (Gismann 1989, 13; Lintner 2020, 248) und andererseits,
dass das Land massiven Druck auf die jeweilige Bundesregierung ausiibte, um diese zu
einem entschlossenen Handeln gegeniiber Italien zu bewegen (Wielinger 2007, 15). Die
Steiermark musste einerseits Gebietsanspriiche Jugoslawiens abwehren, andererseits

I'Siche hierzu den Beitrag von Giinther Pallaver in diesem Handbuch.
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war man im eigenen Interesse wie auch der deutschen Volksgruppe jenseits der Grenze
um moglichst gute Beziehungen bemiiht, was beispielsweise in der Einrichtung eines
jugoslawischen Generalkonsulats in Graz im Jahre 1953 miindete (Wielinger 2007, 17).
Kirnten wiederum war aufgrund der slowenischsprachigen Minderheit seinerseits ein
Sonderfall. Die Nichterfiillung der Vorgaben des Staatsvertrags durch Osterreich, die
durch die Haltung in Kérnten bewirkt wurde, insbesondere bei den zweisprachigen Orts-
tafeln, belastete das Verhiltnis Osterreichs zu Jugoslawien bzw. Slowenien iiber Jahr-
zehnte (Karner 2008, 139-151; Maier 2013, 271-294).

3.2 Vom Bilateralismus zum Regionalismus

Das auf Bilateralitidt ausgerichtete auBenpolitische Handeln auf regionaler Ebene,
das weitgehend informelle Ziige trug, erfuhr einen wesentlichen Wandel mit dem
Aufkommen des Regionalismus Ende der 1960er-/Anfang 1970er-Jahre, was in der
Griindung der Arbeitsgemeinschaft Alpenlidnder (Arge Alp) 1972 kulminierte. Dieser
Zusammenschluss von insgesamt zehn Alpenregionen (Bayern, Graubiinden, Lombarbei,
Salzburg, St. Gallen, Siidtirol, Tessin, Tirol, Trentino und Vorarlberg) aus insgesamt
vier Staaten, mit dem Ziel einer gemeinsamen Vertretung regionaler Interessen vor
allem gegeniiber den zentralstaatlichen Ebenen und die Gemeinsamkeiten, vor allem in
kultureller Hinsicht in der Alpenregion zu vertiefen (Bramanti und Ratti 2017, 108), war
eine Art Initialziindung des Regionalismus der dsterreichischen Linder. In diese Zeit féllt
auch die Griindung der Internationalen Bodenseekonferenz, an der das Land Vorarlberg
gemeinsam mit dem Staat Liechtenstein, den beiden deutschen Bundeslindern Bayern
und Baden-Wiirttemberg und den Schweizer Kantonen St. Gallen, Thurgau, Appenzell-
AuBlerrhoden und Appenzell-Innerrhoden, Schaffhausen und Ziirich partizipiert (Pallaver
2010, 103-104).

Der Regionalismus beherrschte in der Folge die auBenpolitischen Aktivititen der
osterreichischen Léander: Nach der Arge Alp wurde 1978 die Arbeitsgemeinschaft Alpen-
Adria (Arge Alpe Adria) gegriindet, in der die Linder Kérnten, Oberosterreich, Steier-
mark, den damaligen jugoslawischen Republiken Kroatien, Slowenien und den beiden
italienischen Regionen Friaul-Julisch-Venetien und Venetien kooperierten (Wielinger
2007, 17-18). 1986 gelangten ungarische Komitate als aktive Beobachter, 1988 als Mit-
glieder hinzu, wofiir noch die (informelle) Zustimmung Moskaus erforderlich gewesen
sein soll (Wielinger 2007, 18). Die Briickenfunktion gerade dieser Arbeitsgemeinschaft
in die damaligen sozialistischen Republiken des Ostens darf nicht unterschitzt werden.

1990 folgte die Arge Donauldnder, nun freilich bereits nach dem Ende des Ost-
West-Konflikts, an der zunichst insgesamt 23 Regionen teilnahmen und die nunmehr
41 Regionen umfasst, darunter die Osterreichischen Linder Oberdsterreich (welches im
Gegenzug aus der Arge Alpe Adria ausschied), Niederosterreich, Wien und Burgenland.
Die Arge Alpe Adria sucht mittlerweile eine vertiefte Kooperation mit der Arge Donau-
lénder.
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Mit dem Regionalismus wurde auch teilweise kompensiert, dass Osterreich aus der
sich immer tiefer integrierenden Europidischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) und
dann Europidischen Gemeinschaft (EG) ausgeschlossen war. Er konnte natiirlich nicht
die wirtschaftlichen Nachteile ausgleichen, die sich aus der mangelnden Teilhabe am
Binnenmarkt ergaben, aber immerhin eine kulturelle-administrative Integration férdern.

Die lediglich informale Zusammenarbeit der Linder im Rahmen regionalistischer
Kontakte mit dem Ausland darf nicht dariiber hinwegtduschen, dass damit auch das
Bewusstsein bereitet wurde, dass auB3enpolitisches Handeln des Bundes Riickwirkungen
auf die Léander entfaltete und eine Partizipation der Ldnder daran daher auch gerecht-
fertigt war. In diesem Sinne wurde den Landern mit der ,,Foderalismusnovelle 1974 zur
Bundesverfassung (B-VG-Novelle BGBI 1974/444) immerhin das Recht eingerdumt,
vor Abschluss von volkerrechtlichen Vertragen des Bundes eine Stellungnahmerecht zu
erhalten (Glantschnig 2011, 601). Mittlerweile agieren die Léander in einer Vielzahl von
horizontalen Kooperationsriumen, wie noch weiter unten dargestellt wird.

3.3 Vom Regionalismus zur Mitwirkung in der Europdischen
Union und im Europarat

Ab den frithen 1990er-Jahren trat der EU-Beitritt in den Fokus der auBenpolitischen
Bestrebungen der Lénder. Das Osterreichische Beitrittsgesuch wurde gerade von ver-
schiedenen Lindern grundsitzlich unterstiitzt, wenngleich es auch Bremser gab. Einer
der Impulsgeber war jedoch gewiss der damalige Vorarlberger Landeshauptmann Martin
Purtscher (OVP). Freilich waren die Lindervertreter*innen keine Utopisten: Da ihnen
klar war, dass der EU-Beitritt mit weiteren Kompetenzverlusten verbunden sein wiirde,
forderten sie eine Bundesstaatsreform, welche seitens des damaligen Bundeskanzlers
Vranitzky (SPO) auch zugesagt wurde, nicht zuletzt, weil die Unterstiitzung der Linder
fiir die erforderliche Volksabstimmung iiber den avisierten EU-Beitritt erforderlich war
(BuBjiger 2015a, 360).

Mit dem EU-Beitritt riickte die Mitwirkung der Linder am Entscheidungsprozess
in der Union in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit. Sichtbar wurde dies in der Ein-
richtung der Regionalbiiros von insgesamt acht Lindern in Briissel (mit Ausnahme
Vorarlbergs). Auflerdem richtete die Verbindungsstelle der Bundesldnder eine Zweig-
stelle bereits im Mai 1990 (!) in Briissel ein (Fischer 2011, 69), die ein Teil der Oster-
reichischen Vertretung in Briissel bildet (Schweisgut 2011, 77). Das Land Tirol richtete
bereits 1995 in Briissel ein gemeinsames Verbindungsbiiro mit den italienischen
Provinzen Siidtirol und Trentino ein, was insbesondere von Rom, aber auch von Wien
aus kritisch bedugt wurde (Bufjager 2007, 37).

Die Aufmerksamkeit der Linder konzentrierte sich in der Folge auf diese neue
europdische Entscheidungsebene, die mit ihren Richtlinien und Verordnungen ja auch die
Landerkompetenzen massiv beriihrte und andererseits mit dem Ausschuss der Regionen
(AdR) und informalen Organisationen wie den Regions with Legislative Power (RLEG)
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oder der Conference of European Legislative Assemblies (CALRE) neue Kooperations-
moglichkeiten eroffneten. Diese neue vertikale Mitwirkung war fiir Kooperationsrdume und
-plattformen, die weitgehend in der EU liegen, wie eben die horizontalen regionalistischen
Organisationen, mit einem Verlust an offentlicher Aufmerksamkeit verbunden. Dies
bedeutet aber nicht, dass sie unwichtig geworden wiren, vielmehr bieten sie fiir die
beteiligten Regionen weiterhin die Chance einer intensiveren Vernetzung im Rahmen eines
»heuen Regionalismus® (Pallaver 2004, 127-128) in einem ,,Europa der Regionen®. Der
zuletzt genannte Begriff ist freilich eine pragmatische Reaktion auf die Entstehung neuer
wirtschaftlicher Ballungsrdume auf iibergeordneter europiischer und globaler Ebene, diente
aber auch als Mittel der symbolischen Politik und zur Verschleierung realer Machtverhilt-
nisse, namlich der drohenden Bedeutungslosigkeit und der verengten Handlungsspielrdaume
von Regionalpolitik, die sich nicht mehr nur nationalen und zwischenstaatlichen, sondern
mehr denn je auch iiberstaatlichen und europiischen sowie globalen und multilateralen
Rahmenbedingungen unterzuordnen gezwungen sah (Gehler 2018, 32).

Auch der Europarat bot eine Plattform fiir Vernetzung und Kooperation von Regionen:
1975 wurde den Regionen erstmals die Moglichkeit eroffnet, in der Stindigen Konferenz
der Gemeinden und (nunmehr) Regionen Europas zu partizipieren, aus welcher 1994
der heutige Kongress der Gemeinden und Regionen Europas als beratendes Organ des
Europarates wurde. Das Engagement Osterreichischer Reprisentanten zeigt sich darin,
dass der friihere Tiroler Landeshauptmann Herwig van Staa (OVP/FI) von 2012 bis 2014
nach vielfiltigen Funktionen im Europarat Prisident des Kongresses war und Osterreich
seit 2010 mit dem Salzburger Andreas Kiefer den Generalsekretir stellt.

Der Europarat war es aber auch, der grenziiberschreitende Zusammenarbeit noch vor
der Europidischen Union besonders gefordert hat: Das Europdische Rahmenabkommen
tiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften
(Madrider Abkommen) aus dem Jahre 1980 hat der Kooperation von Regionen wesent-
liche Impulse verliehen (Woelk 2018, 177-178; Pallaver 2010, 99).

4 Aktuelle Ausformungen auBBenpolitischen Handelns der
Lander

In diesem Abschnitt werden die gegenwirtigen Erscheinungen aulenpolitischen
Handelns der Linder vor dem Hintergrund der unter 2.2 dargestellten Entwicklung
erldutert. Es wird gezeigt, dass es vielfiltige Kooperationsrdaume und Kooperations-
formen gibt. Zu unterscheiden sind insgesamt vier Erscheinungsformen: I) Bilateralis-
mus, II) Regionalismus, III) Mitwirkung in der Europédischen Union, IV) Mitwirkung am
Zustandekommen volkerrechtlicher Vertrige des Bundes.

Der urspriingliche Ausgangspunkt auB3enpolitischen Handelns der Linder, dem nach
wie vor Bedeutung zukommt, sind Beziehungen mit angrenzenden Staaten bzw. deren
Untergliederungen im Sinne des Bilateralismus. Bemerkenswert in der geschilderten
Entwicklung ist allerdings, dass dieser Austausch im Laufe der Zeit weit iiber die
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Nachbargrenzen hinausging. Bilaterale Beziehungen in Form von Freundschafts-
kontakten zwischen Osterreichischen Bundeslindern und ferndstlichen Regionen sind,
um nur ein Beispiel zu nennen, keineswegs mehr ungewohnlich (siehe etwa zu den
Kontakten Oberosterreichs mit der chinesischen Provinz Shandong bereits Institut fiir
Foderalismus 2005, 269; Bittner 2007, 6-7).

Trotz der Bedeutung des Regionalismus spielen bilaterale Beziehungen der Lénder
weiterhin eine Rolle, zuweilen auch bilaterale Konfliktlinien, wie etwa die von der etwa
Mitte der 1970er-Jahre bis heute andauernde kritische Haltung Vorarlbergs gegeniiber
Schweizer Kernkraftwerken, deren Ursprung die Kritik an dem in den 1970er-Jahren
geplanten grenznahen Atomkraftwerk Riithi war. Diese kritische Haltung gegen-
tiber der Atomkraft teilen praktisch alle Bundesldnder, vor allem die hauptbetroffenen
Linder Oberosterreich/Niederdsterreich (Temelin/Tschechien bzw. Mohovce/Slowakei)
oder Steiermark/Kirnten (KrSko/Slowenien). Hinsichtlich Temelin machte das Land
Oberdsterreich im Zusammenhang mit den Beitrittsverhandlungen Tschechiens zur
Européischen Union massiven Druck (Institut fiir Foderalismus 2001, 145-146; Institut
fiir Foderalismus 2003, 73-74; Institut fiir Foderalismus 2006, 288).

Zuweilen, wenngleich in bizarren Einzelfillen, waren die bilateralen Beziehungen
der Linder sogar geeignet, die AuB3enpolitik des Bundes zu konterkarieren, wie im Falle
der Irak-Reisen und Libyen-Kontakte des seinerzeitigen Kérntner Landeshauptmannes
Jorg Haider (FPO). Auch wenn die Reisen nach auBen als Privatangelegenheiten Haiders
dargestellt wurden, rechtlich waren sie dies nach der hier vertretenen Auffassung
nicht. Die Treffen bzw. Kontakte Haiders (FPO) mit den Diktatoren Saddam Hussein
und Muammar al Gadaffi fiihrten jedenfalls dazu, dass sich die Landeshauptleute erst-
mals auf ein gemeinsames Vorgehen bei Auslandskontakten verstindigen (Institut fiir
Foderalismus 2003, 10; BuBljager 2007, 36). Dass solche Kontakte von Landesorganen
mit Organen von Staaten, die unter Umstinden auch mit Sanktionen von Seiten der EU
konfrontiert sind, einerseits heikel, andererseits aber auch erwiinscht sein konnen, zeigt
das Beispiel eines Besuches des Europaausschusses des Vorarlberger Landtages in der
Region Gomel in Belarus, die von der Kernkraftkatastrophe von Tschernobyl besonders
betroffen war. Trotz bestehender Sanktionen erachtete das AuBenministerium im Jahre
2007 einen derartigen Freundschaftsbesuch Vorarlberger Parlamentarier als Stirkung der
Zivilgesellschaft in Belarus und stimmte der Reise zu (BuBjiger 2016, 318).

Die zweite wichtige Ausformung aufenpolitischen Handelns der Linder bleibt der
Regionalismus. Er besteht in der Griindung von Plattformen der regionalen Zusammen-
arbeit wie der Arge Alp, der Arbeitsgemeinschaft Alpen-Adria, der Arge Donauraum
oder der Internationalen Bodenseekonferenz (Pallaver 2010, 103-104).

Dadurch entstanden neue Kooperationsrdume, die sich teilweise auch iiberlappen.
Die Produkte waren koordiniertes Vorgehen, gemeinsame Projekte, die das Verstdndnis
fiir Besonderheiten und Anliegen in den jeweils anderen Regionen und das Zusammen-
gehorigkeitsgefiihl in den Regionen, zumindest unter den politischen Akteur*innen,
wesentlich forderten. Die Beitrdge dieses Regionalismus, gerade auch fiir die
europdische Integration, sollten nicht unterschitzt werden.
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Der klassische Regionalismus, zu welchem seit dem EU-Beitritt auch die Kooperation
in diversen Euregios und Interreg-Projekten hinzukam, ist mittlerweile um das europiische
Rechtsinstrument des Europdischen Verbundes Territorialer Zusammenarbeit (EVTZ)
erginzt worden. Die EVTZ-Verordnung (EVTZ-VO Nr. 1082/2006) ermoglicht die
Bildung einer juristischen Person des offentlichen Rechts, die grenziiberschreitend agiert
und deren Mitglieder Gebietskorperschaften oder andere Korperschaften offentlichen
Rechts verschiedener Mitgliedstaaten der Union, ja sogar Drittstaaten sein konnen. Ein
besonders prominentes, weil auch im europdischen Vergleich besonders aktives Beispiel
ist der EVTZ Europaregion Tirol — Siidtirol — Trentino (BuBjager 2018, 163—169). Weitere
EVTZ mit osterreichischer Beteiligung sind der EVTZ European Campus of Studies and
Research (Oberosterreich — Bayern) und der EVTZ Senza Confini (Kérnten, Slowenien,
Friaul-Julisch-Venetien) sowie der EVTZ Geopark Karawanken (Kérnten, Slowenien). Die
verschiedenen Kooperationsraume, die sich durch die regionalistischen Plattformen sowie
die EVTZ ergeben, sind in den Abb. 1 und 2 dargestellt.

AuBenpolitisches Handeln erfolgt in dritter Weise im Rahmen der Mitwirkung
der Liander an der Willensbildung in der Europidischen Union einerseits im Wege
formalisierter, andererseits mittels informaler Instrumente. Formalisierte sind die
Instrumente, die einerseits das Europdische Recht, andererseits die Bundesverfassung den
Liandern zur Verfiigung stellt. Zu ersteren zdhlt der Ausschuss der Regionen, in dem die
osterreichischen Linder gemifl Art. 23c Abs. 4 B-VG im Ergebnis neun Vertreter*innen
sowie der Osterreichische Stidtebund und der Osterreichische Gemeindebund drei
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Abb. 2 Beteiligung der Linder an den Kooperationsrdumen. (Quelle: Institut fiir Foderalismus)

Vertreter*innen stellen (BuBjidger 2015a, 365-366). Formalisiert ist die Moglichkeit, den
zustidndigen Bundesminister bei Beratungen und Abstimmungen in der EU durch einheit-
liche Léanderstellungnahmen zu binden (dazu weiter unten).

Ein in der Praxis iiberaus bedeutsames Instrument ist die Entsendung von gemeinsamen
Liandervertreter*innen in die Arbeitsgruppen geméll Art. 8§ der Bund-Lander-Verein-
barung tiber die Mitwirkung der Linder an der Willensbildung in der europdischen
Integration, auf Unionsebene. Mit Stand Juni 2015 waren in 18 Ratsarbeitsgruppen ins-
gesamt 24 gemeinsame Lindervertreter*innen, in 67 Ausschiissen der Kommission
98 gemeinsame Lindervertreter*innen eingebunden (BuBjidger 2015a, 379). Mit Juni
2021 sind 16 Ratsarbeitsgruppen mit 20 gemeinsamen Lindervertreter*innen tétig, 75
Kommissionsausschiisse und Netzwerke sind mit 107 gemeinsamen Landervertreter*innen
nominiert (Institut fiir Foderalismus, eigene Erhebung).

Diese Mitwirkung darf nicht mit der in Art. 23d Abs.2 B-VG vorgesehenen und
praktisch bedeutungslosen Mdoglichkeit verwechselt werden, dass ein/eine Lénder-
vertreter¥in an Stelle des/der zustindigen Ministers/Ministerin Osterreich in den
Beratungen und Abstimmungen vertritt (Bu3jager 2016, 364-365). Der Grund, weshalb
dieses Instrument nicht in Anspruch genommen wird, ist, dass der/die jeweils zustidndige
Bundesminister¥in zumindest dann kein Interesse an einer Ubertragung der Vertretungs-
befugnis hat, wenn es sich um eine Angelegenheit handelt, in der sich Osterreich durch-
setzen kann und in umgekehrter Konstellation auch keine Akteur*ennen auf Landesseite
Interesse an einer Vertretung Osterreichs haben (BuBjiger 2016, 365).

Informalisiert ist die Mitwirkung der Lander im Rahmen von Organisationen, die der
Interessenvertretung von Regionen auf EU-Ebene dienen, wie der RLEG, der CALRE
oder der Assembly of European Regions (AER). Im Falle der RLEG handelt es sich
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um die Vereinigung der Regierungen von Regionen mit Gesetzgebungshoheit, bei der
CALRE um jene der Parlamente der Regionen mit Gesetzgebungsbefugnissen. Zwar ist
die Effizienz dieser Mitwirkungsmoglichkeiten, da eben informal, insgesamt gesehen
begrenzt (BuBjjiger 2015b, 309-323), es darf aber nicht iibersehen werden, dass die
osterreichischen Linder als Triger von legislativen Befugnissen gegeniiber der Recht-
setzung der Union gerade auch in demokratischer Hinsicht deutlich exponierter sind
als Regionen mit lediglich vollziehenden Kompetenzen. Dazu kommt, dass gerade die
CALRE den Landesparlamenten eine Biihne in der Europidischen Union bietet, die sonst
nur das Betitigungsfeld der Exekutiven ist (BuBjager 2015a, 377-378).

Eine Mitwirkung auf der Unionsebene erfolgt auch durch Teilnahme der Landtage
an der Subsidiarititspriifung durch die nationalen Parlamente, die mit dem Vertrag von
Lissabon institutionalisiert wurde. Dies setzt eine gute Kooperation mit dem Bundes-
rat voraus, der zwar eine der aktivsten nationalen Parlamentskammern ist, was die Mit-
wirkung an der Subsidiarititspriifung betrifft, die Interaktion mit den Landtagen ist
jedoch nach wie vor verbesserungsfihig.

Die vertikale Mitwirkung der osterreichischen Lander wurde in den letzten Jahren um
eine Partizipation in den verschiedenen Strategien der Union ergénzt, wie der Donau-
raumstrategie (EUSDR) (Institut fiir Foderalismus 2011, 50) oder der makroregionalen
Alpenstrategie (EUSALP), die eine Ausformung von Multi-Level-Governance darstellt
(BuBjdger 2016, 321-327).

In all diesen Belangen ist das Ausmal} des regionalen Engagements unterschiedlich.
Die nachstehende Abb. 3 veranschaulicht die vertikalen Partizipationsmoglichkeiten der
Liander im europidischen Mehrebenensystem.

Ein vierter Aspekt ist die Mitwirkung der Lander am Zustandekommen voélkerrecht-
licher Abkommen des Bundes. Die Linder werden durch den Abschluss von Staatsver-
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Abb. 3 Mitwirkung der Linder in Europa. (Quelle: Institut fiir Foderalismus)
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tragen durch den Bund in mehrfacher Hinsicht beriihrt. Zum einen erzeugt Volkerrecht
Wirkungen fiir den Gesamtstaat, so sind die Linder und ihre Organe im Vollzug von
Staatsvertridgen oder der entsprechenden Gesetze, die ihrer Umsetzung dienen, betroffen.
Zum anderen kann aber auch der selbstindige Wirkungsbereich der Liander betroffen
sein, indem beispielsweise ein Staatsvertrag die Lander gemil3 Art. 16 Abs. 4 B-VG zu
legislativen Umsetzungsmafinahmen in ihrem Bereich zwingt (Berchtold 1967, 244;
Weber 2017, Rz 55). Ein aktuelles Beispiel stellt die Aarhus-Konvention im Bereich des
Umweltrechts der Léander dar (Kahl und Miiller 2020).

Das B-VG trigt dieser besonderen Situation dadurch Rechnung, dass es seit der
B-VG-Novelle 1974 den Lindern in Art. 10 Abs. 3 die Moglichkeit einrdumt, vor dem
Abschluss eines Staatsvertrags des Bundes gehort zu werden und seit 2008 dariiber
hinaus die Moglichkeit der Léander vorsieht, den Bund an einheitliche Stellungnahmen
der Léander zu binden (BuBjager 2013a, 111; zur Praxis niher unter 5.3). Gerade in dieser
Entwicklung manifestiert sich eine wachsende Rolle der Lédnder auch in Angelegen-
heiten, die in klassischer Sichtweise die Prirogative des Gesamtstaates darstellten.

Eine besondere Form der Landermitwirkung stellt — wie auf der Unionsebene — die Ent-
sendung von sogenannten gemeinsamen Lindervertreter*innen in Vertragsverhandlungen
oder auch bei der Umsetzung von Staatsvertrigen des Bundes dar. Dies ermoglicht eine
informale Einflussnahme auf Vertragsinhalte wie auch die Praxis der Umsetzung. Aus
Kapazititsgriinden erfolgt eine Entsendung gemeinsamer Lédndervertreter*innen nur im
Falle besonderer Betroffenheiten (siehe Beispiele Institut fiir Foderalismus 2002, 167-
168). Mit Juni 2021 waren in insgesamt 27 Arbeitsgruppen auf internationaler Ebene im
Rahmen von Staatsvertragen 30 Lindervertreter*innen titig (Institut fiir Foderalismus,
eigene Erhebungen).

5 Praxis der Handhabung der au3enpolitischen
Handlungsinstrumente der Lander

5.1 Allgemeines

In diesem Kapitel soll die Inanspruchnahme diverser Instrumente behandelt werden, die
das Recht den Lédndern zur Wahrnehmung auflenpolitischen Handelns zur Verfiigung
stellt. Dabei ist vorauszuschicken, dass aufenpolitisches Handeln auch auf Landes-
ebene von der Dominanz der Exekutive geprigt ist. Die Aktivitdten der Lénder in diesem
Bereich werden im Wesentlichen von den Regierungen wahrgenommen und dabei vor-
nehmlich durch die Landeshauptleute, die von der Bundesverfassung (Art. 105 Abs. 1
B-VG) zur Vertretung der Lander berufenen ,,Staatsoberhdupter*.

Eine Mitwirkung der Landtage ergibt sich allenfalls aus der Diskussion von Berichten
der Landesregierungen sowie in gewisser Hinsicht im Rahmen der Subsidiaritétspriifung
von Vorhaben der Europdischen Union. Aber auch diesbeziiglich sind die Landesparla-
mente weitgehend marginalisiert. Von daher ist die Mitwirkung der Landtage bzw. ihrer
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Prisident*innen auf europdischer Ebene im Rahmen der CALRE von einer gewissen
Bedeutung, was die Bildung von Netzwerken, aber auch im Hinblick auf ihre Sichtbar-
keit betrifft, auch wenn die Durchschlagskraft der Organisation insgesamt bescheiden ist.
Bedeutung kommt daher aber auch interparlamentarischen Kooperationsformen
zu, dessen bedeutendste Ausprigung in Osterreich seit 1992 der ,,Dreier-Landtag*
zwischen Tirol — Siidtirol — Trentino darstellt, an dem von 1993 bis 1996 auch Vorarlberg
partizipierte (BuBjager 2013b, 179-182). Dadurch bleibt die intensive Kooperation im
EVTZ Europaregion Tirol — Siidtirol — Trentino keine ausschlieliche Angelegenheit der
Exekutiven. Eine dhnliche, wenngleich deutlich kleinere Form parlamentarischer Mit-
wirkung an der AuBlenpolitik (ndmlich jener in der Internationale Bodenseekonferenz
(IBK)) stellt die Parlamentarierkonferenz Bodensee dar (BuBjdger 2013b, 182—184).

5.2 Landerstaatsvertrdge, Verwaltungsiibereinkommen,
Gentlemen’s Agreements

Was die Linderstaatsvertrige betrifft (siehe oben 2.) wurde bisher von der in Art. 16
Abs. 1 bis 3 verankerten Moglichkeit der Linder, einen Staatsvertrag mit einem an
Osterreich angrenzenden Staat bzw. Teilstaat abzuschlieBen, nicht Gebrauch gemacht.
Dies ist insoweit iiberraschend, als die Einrdumung dieses Instruments wie dar-
gestellt ein langjdhriger Teil des Forderungsprogramms der Bundesldnder war und eine
Errungenschaft der B-VG-Novelle 1988, BGBI 685, darstellte.

Die Griinde diirften in der komplizierten Handhabung und dem Umstand zu suchen
sein, dass die Landeshauptleute in diesem Verfahren eben nicht gleichsam als Staats-
oberhédupter teilsouverdner Glieder auftreten, sondern wie untergeordnete Organe nicht
nur die Vertragsabschlusskompetenz des Bundesprisidenten bzw. der Bundesprisidentin
hinnehmen miissen, sondern bereits um die Zustimmung zur Aufnahme von Vertragsver-
handlungen bitten miissen (Institut fiir Foderalismus 2020, 116—117). Die Linder machen
von dem Instrument aber vor allem deshalb keinen Gebrauch, weil es viel flexiblere
Instrumente auflenpolitischen Handelns gibt, deren rechtliche Verbindlichkeit zwar
niedriger ist, die sich in der Praxis aber gut bewéhren. Der schwerfillige Landerstaatsver-
trag mit seinen diversen Kautelen und Ratifikationshiirden schreckt demgegeniiber eher ab.

Deutlich weniger formalisiert als Staatsvertrige sind Verwaltungsiibereinkommen, die
keine volkerrechtlichen Vertrige sind. Sie stellen lediglich Absprachen zwischen Ver-
waltungen dar, die mitunter allerdings einen recht hohen Detaillierungsgrad aufweisen.
Aus der dargestellten auflenpolitischen Kompetenz der Linder ergibt sich, dass diese
sehr wohl zu solchen Absprachen erméchtigt sind.

Inwieweit die Liander das Instrument der Verwaltungsiibereinkommen in Anspruch
nehmen, ist einerseits mangels Transparenz andererseits aufgrund der unterschiedlichen
verwendeten Terminologie nicht leicht zu kldren, sie werden, wie auch die meisten
vergleichbaren Rechtsakte des Bundes, in den Rechtsquellen nicht verdffentlicht. Der-
artige Ubereinkommen konnen rechtlich unverbindlich sein, wenn sie gleichsam in
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schlichter Hoheitsverwaltung getroffen werden, aber als privatrechtliche Vertrage sogar
einklagbar sein. Das Zustandekommen héngt freilich von der privatrechtlichen Rechts-
fahigkeit der Vertragsparteien ab, die fiir die Osterreichischen Lénder unzweifelhaft
gegeben ist und vermoge des Art. 17 B-VG sogar in Angelegenheiten gilt, in denen sie
hoheitlich gar nicht zustidndig sind.

Ein Bespiel fiir derartige Verwaltungsiibereinkommen ist das ,,Zivilschutzabkommen
im Rahmen des EVTZ ,Euregio Senza Confini — Euregio Ohne Grenzen mbH* vom
22. Dezember 2014 zwischen dem Land Kiérnten und den Autonomen Regionen Friaul
Julisch Venetien und Veneto. Das Abkommen ist insofern bemerkenswert, als es unter
dem Dach des EVTZ, also einer juristischen Person des Unionsrechts abgeschlossen
wurde, und dass es einerseits ein derartiges Abkommen zwischen den Republiken Oster-
reich und Italien auf zentralstaatlicher Ebene nicht gibt.

Noch weniger formalisiert sind ,,Gentlemens agreements®, die in der AuBenpolitik
sowohl auf Bundes- wie auch auf Landesebene generell eine groBe Rolle spielen.
Darunter konnen sowohl mehr oder weniger inhaltsleere Freundschaftsabkommen ver-
standen werden (Bittner 2007, 6-7) als auch ins Detail gehende Vereinbarungen tiber
koordiniertes Vorgehen durch politische Funktionstrager*innen. Auch iiber diese viel-
faltigen Erscheinungsformen aufBenpolitischer Gestion der Linder existieren keine
Angaben. Sie werden nicht dokumentiert und konnen daher auch nicht gezihlt werden.

5.3 Stellungnahmen gegeniiber Bundesorganen

Die Stellungnahmen der Osterreichischen Linder in europapolitischen Angelegen-
heiten gemil Art. 23d B-VG sind zahlreich und kénnen aus Abb. 3 entnommen werden.
Nur verschiedentlich nahm der Bund seine Moglichkeit, ,,aus zwingenden auflen- und
integrationspolitischen Griinden* von der einheitlichen Stellungnahme abzuweichen,
wahr. Im Jahr 2017 bemingelten die Linder ein Abweichen des Bundes von der einheit-
lichen Linderstellungnahme im Zusammenhang mit dem ,,EU-Dienstleistungspaket®.
Die Linder waren auch nur im Nachhinein tiber das Abweichen des Bundes informiert
worden, zudem war eine Bindungswirkung bei den nicht beriicksichtigten Linder-
forderungen bezweifelt worden (Institut fiir Foderalismus 2018, 79). 2018 wurde die
Kritik von Seiten der Landesamtsdirektorenkonferenz wiederholt und auf die Beispiele
,Dienstleistungspaket” sowie ,,Winterpaket 2017 verwiesen (Institut fiir Foderalismus
2019, 91). Auf die politische Ebene wurde dieser Konflikt nicht gespielt. Demgegeniiber
ist auffallend, dass seit der Neuregelung Bestimmung des Art. 10 Abs. 3 B-VG im Jahre
2008 keine einzige bindende einheitliche Stellungnahme in auflenpolitischen Angelegen-
heiten verabschiedet wurde (Institut fiir Foderalismus, eigene Erhebungen).

Der Unterschied offenbart, wie unvergleichlich dringlicher aus Sicht der Liander die
Mitwirkung am europdischen gegeniiber dem internationalen Entscheidungsprozess ist.
Es darf auch nicht iibersehen werden, dass umstrittene Vertrige, wie etwa das Trans-
atlantische Freihandelsabkommen (TTIP) und das Comprehensive Economic and
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Trade Agreement EU-Kanada (CETA), als Angelegenheit der Willensbildung in der
Europdischen Union betrachtet worden sind (Institut fiir Foderalismus 2019, 91-92) und
daher nicht in den Anwendungsbereich des Art. 10 Abs. 3 B-VG fielen.

Die Beriicksichtigung von Lénderinteressen beim Abschluss von Staatsvertrigen diirfte,
insbesondere im Wege der Einbeziehung von gemeinsamen Lindervertreter*innen hin-
reichend erfolgen, wenngleich gelegentlich Klagen iiber eine spite Information (wenn Ver-
tragsverhandlungen bereits sehr weit gediechen sind oder gar vor dem Abschluss stehen)
erfolgen (Institut fiir Foderalismus 2006, 247; Institut fiir Foderalismus 2011, 207).

54 Informales Handeln

Ein grofler Teil der auBenpolitischen Aktivititen von Landesorganen beruht auf
informalem Handeln, das als solches rechtlich nicht verbindlich ist, aber der sogenannten
schlichten Hoheitsverwaltung zuzurechnen ist. Das informale Handeln findet im Rahmen
der diversen bilateralen Austausche und Gesprichsrunden sowie der regionalistischen
Plattformen statt. Es dient im Allgemeinen der Koordination des Handelns der Ver-
waltungen und der Kooperation.

Informales Handeln liegt aber auch vor, wenn Bundes- und Landesorgane sich in
auBenpolitischen Fragen abstimmen. Ein besonderer Fall dieses Handelns ist am Beispiel
der Osterreichischen Position zum Grenzverlauf im Bodensee vorzufinden: Die heute
von Osterreich vertretene Kondominiumstheorie ist das Ergebnis eines langwierigen
Abstimmungsprozesses zwischen dem Bund und dem Land Vorarlberg, in welchem
der Bund 1961 letztlich die nach 1945 dazu entwickelte Position Vorarlbergs iibernahm
(BuBjager 2004, 109-117).

5.5 Konfliktlagen

Konflikte zwischen Bund und Lénder in auflenpolitischen Angelegenheiten sind selten
sichtbar artikuliert worden. Die maligeblichen Eckpunkte der Aufenpolitik der Lénder,
moglichste Intensivierung grenziiberschreitender Kontakte, besondere Beriicksichtigung
der Stellung Stidtirols, Ergreifung aller rechtlich zuldssigen Maflnahmen gegen grenznahe
Atomkraftwerke, wurden stets auch von der Bundesregierung vertreten. Umgekehrt unter-
liefen die Linder im Regelfall aber auch nicht aulenpolitische Bemiihungen oder Ziele
des Bundes. Dies betrifft insbesondere den Kontakt mit Représentant*innen von Staaten,
gegen welche europdische oder nationale MaBnahmen ergriffen wurden.

Dennoch traten auch Konfliktlagen auf: Zum einen die sichtbare Zuriickhaltung des
Bundes bei der Einrichtung eines gemeinsamen Biiros des Landes Tirol mit Siidtirol
und Trentino in Briissel und die Auslandsreisen des damaligen Landeshauptmannes von
Kirnten, Jorg Haider (FPO), in den Irak und nach Libyen 2002. Auch die Minderheiten-
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frage der Slowenen in Kérnten fiihrte immer wieder zu Problemen einerseits gegeniiber
Jugoslawien und Slowenien, andererseits im Verhiltnis Bund und Land.

Ersterer Konflikt endete damit, dass die Bundesregierung geschaffene Tatsachen zur
Kenntnis nahm, insbesondere, nachdem sich abzeichnete, dass kein offener Konflikt mit
Italien zu befiirchten war. Der zweite Konflikt war virulenter, aber auch auf den Einzel-
fall Haider bezogen. Die Landeshauptleute versprachen (siche oben 3.1.) eine bessere
Abstimmung mit dem Bund.

Ein anderer wichtiger Punkt stellte die Alpenkonvention und ihre Protokolle dar.
Besonders umstritten war das Verkehrsprotokoll mit seinem Verbot der Errichtung neuer
hochrangiger Stralen fiir den alpenquerenden Transit. Diesbeziiglich gab es auch inner-
halb der Liander nicht immer Einigkeit, die aber insgesamt das Verbot solcher neuen
Stralenverbindungen wesentlich betrieben. So stimmte das Land Tirol 1999 dem Verkehrs-
protokoll (noch) nicht zu (Institut fiir Foderalismus 2000, 52). Letztlich war aber der Druck
der Linder mitentscheidend dafiir, dass sich Osterreich mit seiner Forderung nach dem Verbot
hochrangiger alpenquerender Transitrouten durchsetzte (Institut fiir Foderalismus 2001, 147).

In der Europapolitik gab es ebenfalls selten offene Konflikte, im Gegenteil: Die
Zusammenarbeit zwischen Bund und Lidndern in europapolitischen Angelegenheiten
ist seit dem EU-Beitritt grundsitzlich positiv zu bewerten, was wie oben dargestellt
allerdings nicht ausschlieft, dass dann und wann Meinungsverschiedenheiten zwischen
Bund und Léndern iiber die Bindungswirkung von einheitlichen Lénderstellungnahmen
auftreten bzw. der Bund von solchen ohne Begriindung abweicht.

Der Umstand, dass hier wie dort im Groflen und Ganzen abgestimmt vorgegangen wurde,
hat freilich auch mit der Tatsache zu tun, dass zumindest die legislativen Kompetenzen der
Lénder relativ schmal sind. Daher sind die Landesinteressen in vielen Féllen nicht so stark
betroffen wie jene des Bundes, sodass die Lander vergleichsweise seltener in die Lage ver-
setzt werden, die Beriicksichtigung ihrer Interessen einfordern zu miissen.

Exkurs: Die Rolle der Stadte und Gemeinden in der AuBBenpolitik

Eine Darstellung der AuBenpolitik auf subnationaler Ebene wire unvollstindig,
wenn sie die Rolle der kommunalen Ebene ausblenden wiirde. Zu erwihnen sind ins-
besondere die vielfiltigen kommunalen Stddte- und Gemeindepartnerschaften. Aus
diesen ergeben sich zwar keine unmittelbaren rechtlichen Konsequenzen, aber zahl-
reiche Kooperationen, die iiber bloBe wechselseitige Freundschaftsbesuche hinaus-
gehen. Bereits in einer Untersuchung aus dem Jahre 1997 wurden 719 derartige
Partnerschaften erhoben (KDZ 1997, 5). Einer Darstellung des Osterreichischen
Gemeindebundes (Osterreichischer Gemeindebund 2021) zufolge diirften derzeit
zumindest 900 Gemeinden eine formelle Gemeindepartnerschaft oder Kooperation
unterhalten. Eine besondere Bedeutung nehmen dabei die Entwicklungszusammen-
arbeits-Gemeindepartnerschaften ein, in deren Rahmen ein Austausch mit Kommunen
und Regionen des globalen Siidens stattfindet. Insgesamt zeigt sich auch hier, dass
auBlenpolitisches Handeln auch auf der untersten staatlichen Ebene stattfindet. <
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6 Zusammenfassung

Die AuBlenpolitik der Linder ist vielfdltig. Sie betreiben in den Gesamtstaat eingebettete,
aber durchaus eigenstidndige Aktivititen. Daraus ergeben sich gelegentlich Konfliktlagen,
in der Gesamtbetrachtung tiberwiegen jedoch die kooperativen Elemente deutlich. Dabei
soll und darf es sich um keine Einbahnstra3e handeln. Die Bundesverfassung iibertragt
dem Bund verschiedene Verpflichtungen, die Linder iiber seine europapolitischen und
auBenpolitischen Vorhaben zeitgerecht zu informieren und ihre Interessen zu beriick-
sichtigen. Dieses Kooperationsverhéltnis hat sich bis heute grundsitzlich bewihrt.

Bemerkenswert ist, dass die Lidnder bisher keine Veranlassung gesehen haben,
sogenannte Linderstaatsvertrige abzuschlieBen, aber stattdessen in eine Vielzahl
regionaler Kooperationsplattformen involviert sind. Dies alles tridgt dazu bei, dass grenz-
tiberschreitendes Handeln zunehmend eine Selbstverstindlichkeit ist. Dazu trigt auch
das Unionsrecht bei, das den Landern mit dem EVTZ ein Instrument in die Hand gibt,
das grenziiberschreitende Kooperationen erleichtern soll.

Weiterfiihrende Quellen

Eine Ubersicht iiber die auBenpolitischen einschlieBlich der europapolitischen Aktivi-
titen der Léander liefern die seit 1976 erscheinenden Berichte des Instituts fiir Foderalis-
mus (Braumiiller bzw. new academic press) iiber den Féderalismus in Osterreich. Es gibt
keine offentlich zugingliche Darstellung, in welchen insbesondere der Regionalismus
der Linder in dieser Form zugénglich sind.

Von Interesse ist auch die Reihe Grenz-Ridume (Nomos) (herausgegeben von Walter
Obwexer, Peter Bufljager, Anna Gamper, Esther Happacher, Giinther Pallaver und Martin
Schennach), bisher in drei Binden erschienen.

Zahlreiche Belege in diesem Beitrag sind weiters dem von Stefan Hammer und Peter
BuBjidger herausgegebenen Band iiber die Aulenbeziehungen im Bundesstaat (2007) ent-
nommen.
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Der osterreichische Auswartige Dienst

Sandra Sonnleitner

Zusammenfassung

Dieses Kapitel widmet sich der Struktur und der Entwicklung des Osterreichischen
Auswirtigen Dienstes. Dabei wird besonderes Augenmerk auf die Analyse jener
Aspekte gelegt, die Verdnderungen im Auswirtigen Dienst der Zweiten Republik
bewirkt haben, wie die Neuverortung Osterreichs im internationalen Staatensystem
nach dem Zweiten Weltkrieg, der Beitritt zur Europdischen Union (EU) und die
beginnende Digitalisierung der AuBlenpolitik.

1 Einleitung

Auswirtiger Dienst ist die Bezeichnung fiir jene Organisation, die die Interessen eines
Staates in internationalen Kontexten vertritt — sei es bilateral in einem anderen Staat,
oder multilateral gegeniiber anderen Staaten und bei Internationalen Organisationen. Der
osterreichische Auswirtige Dienst reprisentiert somit die nationalen Interessen Oster-
reichs auf internationaler Ebene und ist zentraler Bestandteil der Auflenpolitik. Zum
Auswirtigen Dienst zihlt das Aulenministerium mit seinen diplomatischen Vertretungen
sowie jene Personen, die im Ministerium und den Vertretungen beschiftigt sind. Die
Gesamtheit dieser Einzelteile bildet eine Organisation, die auf der einen Seite dafiir
zustdndig ist AuBenpolitik zu gestalten oder zumindest mitzugestalten, auf der anderen
Seite aber von Entwicklungen auf nationaler und internationaler Ebene beeinflusst und
auch verindert wird.
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Dieser Beitrag beschiftigt sich mit der Frage, wie der Osterreichische Auswairtige
Dienst sich in der Zweiten Republik in diesem Spannungsfeld entwickelt hat und wie
sich seine Struktur, seine Aufgaben und das Berufsbild der Personen, die im Auswirtigen
Dienst titig sind, verdndert haben. Den Ausgangspunkt des Beitrags bildet zunéchst
ein Blick auf das grundsitzliche Wesen Auswirtiger Dienste, um deren Natur und die
AusmafBe der Verdnderungen zu verstehen, mit denen sie aktuell konfrontiert sind.
Danach schildert der Beitrag den Wiederaufbau des Auswirtigen Dienstes nach dem
Zweiten Weltkrieg sowie die Schwerpunkte seiner Tétigkeit und seiner professionellen
Identitit in den ersten Jahrzehnten der Zweiten Republik. In weiterer Folge wird auf
die Veridnderungen eingegangen, die der EU-Beitritt hinsichtlich der Aufgaben und des
Selbstverstindnisses des Osterreichischen Auswirtigen Dienstes mit sich gebracht hat.
Abschliefend werden aktuelle und zukiinftige Herausforderungen fiir den Auswirtigen
Dienst behandelt, insbesondere jene Herausforderungen, die die Digitalisierung von
Wirtschaft und Gesellschaft mit sich bringt. Im Beitrag wird offenkundig, dass der Aus-
wirtige Dienst als Organisation in den vergangenen 25 Jahren grolem Anpassungsdruck
ausgesetzt war, sowohl 6konomisch als auch hinsichtlich seiner Rolle und Position bei
der Vertretung Osterreichs nach auBen.

2 Wesen und Entwicklung von Auswartigen Diensten

Die Tétigkeit der Auswirtigen Dienste ist untrennbar mit einer zentralen Komponente
der AuBenpolitik verbunden — nidmlich der Diplomatie. Zahlreiche Angehorige der
Auflenministerien sind Diplomat*innen und damit tiberwiegend im diplomatischen
Dienst an Botschaften, Konsulaten, bei Internationalen Organisationen oder der
Europiischen Union titig. Mit diesem Status gehen insbesondere fiir Diplomat*innen
im Ausland gewisse Privilegien einher, die einer jahrhundertelangen Tradition folgen.
Die Entwicklung von Diplomatie als Institution, wie wir sie heute kennen, hat allerdings
schon lange vor der Entwicklung der Organisationsstrukturen begonnen, in die sie heute
eingebettet ist (Jonnsson und Hall 2005, 25-26).

Diplomatie kann als Konsequenz des Umstands verstanden werden, dass Menschen
raumlich getrennt voneinander leben, aber dennoch Beziehungen zueinander pflegen
mochten (Sharp 1999, 51). So verstanden reicht Diplomatie bis in die friihe Mensch-
heitsgeschichte zuriick. Die Strukturen und Organisationen, die wir heute mit Diplomatie
assoziieren, sind aber vergleichsweise jung und stehen in enger Verbindung mit der Ent-
wicklung des modernen Staatensystems, das sich nach dem Westfilischen Frieden 1648
etabliert hat. Der Westfilische Friede war die Basis internationalen Rechts und initiierte
die Friedensdiplomatie und die Durchfiihrung von diplomatischen Kongressen (Schilling
1998, 26). Schon vor diesem Ereignis hatte Diplomatie eine lange Tradition in unter-
schiedlichen Formen (Der Derian 1987; Batora und Hynek 2014). Nach 1648 etablierten
sich in Europa jedoch offiziell akkreditierte Diplomat*innen an stindigen Vertretungen
sowie die diplomatische Immunitit (Held et al. 1999, 38). Damit verdnderte sich das
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Wesen von Diplomatie sukzessive, weg vom Austausch zwischen Vertreter*innen unter-
schiedlicher Herrschaftsformen, die unterschiedlich organisiert waren und unterschied-
lichen Prinzipien folgten, hin zum Austausch zwischen Reprisentant*innen souveridner
Herrschender iiber souveridne Territorien, spiter souverdne Staaten (Batora und Hynek
2014, 54).

Der Wiener und der Aachener Kongress 1815 und 1818 trugen dazu bei, eine einver-
nehmliche Grundlage fiir den diplomatischen Dienst zu schaffen. Es wurden einheitliche
Kategorien fiir diplomatische Reprisentant*innen definiert und auch die protokollarische
Rangordnung festgelegt. Ab 1815 wurde der diplomatische Dienst als eigener Bereich
der offentlichen Verwaltung wahrgenommen und Diplomatie etablierte sich zunehmend
als eigenes Berufsfeld (Nicolson 1988, 31-33). Diese Entwicklungen haben dazu bei-
getragen, dass sich die Strukturen, in denen Diplomatie umgesetzt wird, zunehmend
harmonisiert haben. So entstanden das Auflenministerium und der Auswirtige Dienst als
Standard fiir die Umsetzung von Diplomatie.

Diese Verdnderungen hatten auch Folgen fiir das Selbstverstindnis von Personen,
die eine diplomatische Tatigkeit ausiiben. War es vor der Etablierung des modernen
Systems aus souverdnen Staaten ein kosmopolitisches Umfeld, in dem sich Akteure
bewegt haben, die Interessen auf diplomatischem Weg vertraten, so wurden nun der
souverdne Staat, die Nation, zu einem zentralen Aspekt der professionellen Identitiit
von Diplomat*innen (Batora und Hynek 2014, 58). Die Harmonisierung der Strukturen
hat aber auch dazu beigetragen das Berufsfeld zu vereinheitlichen und den Aus-
tausch untereinander fiir die Angehorigen dieses Systems zu erleichtern. Heute durch-
laufen Diplomat*innen Ausbildungs- und Sozialisationsprozesse in ihren jeweiligen
Auflenministerien, in denen ihnen professionelle Normen, Regeln und Werte vermittelt
werden, die die Basis fiir den Austausch mit Diplomat*innen anderer Nationen bilden.
So werden Diplomat*innen unterschiedlicher Herkunft zu einer Berufsgruppe mit Zuge-
horigkeitsgefiihl. Auf Basis dieser Normen, Regeln und Werte konnen die Angehdrigen
dieser Berufsgruppe interagieren, obwohl sie vor unterschiedlichen kulturellen Hinter-
griinden arbeiten, verschiedene politische Systeme vertreten und moglicherweise
divergierende Interessen haben. Die FEinheitlichkeit dieses modernen diplomatischen
Systems reduziert somit die Komplexitdt im internationalen Austausch (Batora 2005,
47-48).

Das also ist die Rahmung, in der sich Diplomatie entwickelt hat und in der das
AuBenministerium und der Auswirtige Dienste zum Standard fiir die Umsetzung von
Diplomatie wurden. In den vergangenen Jahrzehnten haben jedoch Entwicklungen statt-
gefunden, die Einfluss auf das moderne System souverdner Staaten nehmen und damit
auf die moderne Form von Diplomatie, die sich in diesem System etabliert hat. Das Ende
das Kalten Krieges, die Ausbreitung des Kapitalismus, die voranschreitende Globali-
sierung und Digitalisierung haben Diplomatie und die Arbeit des Auswirtigen Dienstes
verdndert und verdndern sie weiterhin (Rana 2011, 13-18). Fiir européische Staaten wie
Osterreich kommt noch eine weitere Entwicklung mit groBem Verinderungspotenzial
hinzu: die Europdische Union. Dieser Zusammenschluss von Staaten, die mit dem
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Beitritt zur EU auf Teile ihrer Souverinitit verzichten, wird als bisher umfassendster
Versuch gesehen, von den vorherrschenden Prinzipien der staatlichen Souverdnitit
und nationalen Identitit abzugehen (Fossum 2002, 9), was wiederum Auswirkungen
auf Diplomatie und den Auswirtigen Dienst hat, die beide tief in den Prinzipien dieses
Systems verankert sind.

Wie sich der osterreichische Auswirtige Dienst unter diesen aber auch anderen Ein-
fliissen auf nationaler und internationaler Ebene seit 1945 entwickelt hat, zeigen die
folgenden Abschnitte dieses Beitrags.

3 Der osterreichische Auswartige Dienst nach 1945

Nach Niederlagen in zwei Weltkriegen mit grolen Gebietsverlusten nach dem Ersten
Weltkrieg und dem damit einhergehenden Bedeutungsverlust im europdischen und
globalen Raum, musste die Zweite Republik erst zu ihrer nationalen Identitédt finden.
Der Auswirtige Dienst ist die Vertretung der Nation nach auflen und damit eng mit der
nationalen Identitdt verbunden. Diese Identitétssuche traf den Auswirtigen Dienst somit
gleichermallen. Zudem waren die Tétigkeiten des Auswirtigen Dienstes nach Kriegs-
ende 1945 nur eingeschrinkt umsetzbar. Vor der Unabhingigkeit Osterreichs 1955
war die Osterreichische Aufenpolitik stark von den Interessen und Entscheidungen
der Besatzungsmichte abhingig und der primidre Fokus der AufBenpolitik lag auf der
Erreichung des Truppenabzugs und der Erlangung der Unabhingigkeit (Gehler 2005,
63). Dennoch mussten auch die Strukturen des Auswirtigen Dienstes wieder aufgebaut
werden. 1947 verfiigte der Osterreichische Auswirtige Dienst iiber nur 15 Gesandt-
schaften, und zwar in Ankara, Bern, Briissel, Budapest, am Heiligen Stuhl, London,
Moskau, Paris, Prag, Rio de Janeiro, Rom, Stockholm, Den Haag, Washington und
Warschau. In den folgenden Jahren vervielfachte sich die Zahl der Osterreichischen Ver-
tretungen im Ausland auf 55 im Jahr 1959 (BMAA 1987, 324-325). Es gab zu diesem
Zeitpunkt jedoch noch kein eigenstindiges Auflenministerium. Die auBenpolitischen
Agenden waren im Bundeskanzleramt angesiedelt. Der neue Auflenminister Bruno
Kreisky (SPO) bestand auf die Schaffung eines AuBenministeriums, was 1959
umgesetzt wurde, und prigte dessen Entwicklung malgeblich. Das eigene Ministerium
wertete den Auswirtigen Dienst auf und gab ihm ein neues Selbstverstindnis. Kreisky
begann auch die Arbeitsweisen im Auswirtigen Dienst zu modernisieren, gestaltete die
Personalpolitik offener und machte den diplomatischen Dienst zugédnglicher, was neue
Ideen und Konzepte in den Auswirtigen Dienst brachte. Unter ihm wurde zudem die
heutige Diplomatische Akademie wiedererdffnet, die wihrend des Zweiten Weltkriegs
geschlossen worden war.

Kreisky beeinflusste aber nicht nur die Strukturentwicklung des Auswirtigen
Dienstes, die Arbeitsweisen und die Ausbildung, sondern vor allem auch wie die junge
Republik international wahrgenommen wurde und damit in welchem Rahmen der Aus-
wirtige Dienst operieren konnte. Trotz seines sozialdemokratischen Hintergrunds nutzte
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Kreisky kulturelle und historische Elemente aus der Habsburgermonarchie als Referenz,
um das Bild der Zweiten Republik im Ausland zu zeichnen (Rohrlich 2009, 151-158)
und kreierte damit das bis heute géingige Image des Kleinstaats Osterreich als , kulturelle
GroBmacht (Gértner et al. 2005, 12).

Bruno Kreisky war damit eine der einflussreichsten Personen bei der Ausgestaltung
des Auswirtigen Dienstes der Zweiten Republik. Sein Einfluss auf die AuBenpolitik
und damit den Auswirtigen Dienst erstreckte sich iiber drei Jahrzehnte hinweg in den
Positionen als Staatssekretdr, AuBenminister und Bundeskanzler. Der Organisationsauf-
bau des Aufenministeriums am Ende seiner politischen Laufbahn im Jahr 1983 zeigt
zwar eine traditionelle Struktur, die aber um neue Elemente ergédnzt wurde. So waren
neben den Sektionen mit politischem und administrativem Fokus auch eine eigene wirt-
schaftspolitische und eine kulturpolitische Sektion etabliert worden (Kneucker 1983, 47).

Osterreich war 1983 mit 100 diplomatischen Missionen weltweit vertreten, davon
68 bilaterale Botschaften, 5 stidndige Vertretungen bei Internationalen Organisationen,
16 Generalkonsulate, 10 Kulturforen und eine Delegation!. Dariiber hinaus hatte
das Ministerium ein Netzwerk von 181 Honorarkonsulaten? aufgebaut. Laut dem
Auflenpolitischen Bericht des Jahres 1983 wurde der Ausbau des diplomatischen
Netzwerks nach einer intensiven Expansion zu diesem Zeitpunkt als abgeschlossen
angesehen (BMAA 1983, 220-221). Und tatsdchlich liegt die Gesamtzahl an
diplomatischen Vertretungen heute kaum hoher als 1983, auch wenn es zwischen-
durch zu Schwankungen kam und sich die Verteilung auf die einzelnen Vertretungsarten
gedndert hat. Die Zahl der Honorarkonsulate wurde jedoch weiter stark ausgebaut auf
340 (BMEIA 2019, 224). Die Expansion in der Ara Kreisky und die diesbeziigliche
Zuriickhaltung in den folgenden Jahren hat aber nicht nur mit der Bedeutung zu tun,
die Kreisky der AuBlenpolitik zugeschrieben hat, sondern auch mit den 6konomischen
Moglichkeiten dieser Zeit.

Der Kosten- und Effizienzdruck stieg in den folgenden Jahren an. Zudem brachte die
Affiare Waldheim das sorgsam von Kreisky aufgebaute und gepflegte Bild der Zweiten
Republik in der Welt als moderne Nation und kulturell reicher Nachfolgestaat der
Habsburgermonarchie (Rohrlich 2009, 154; Rathkolb 2011, 37), abseits der Verbrechen
des Nationalsozialismus, ins Wanken. Die Affire hatte groen Schaden fiir Osterreichs
Reputation zur Folge und fiihrte das Land einige Jahre in internationale Isolation. Die
Angehorigen des Auswirtigen Dienstes waren gezwungen, im Spannungsfeld zwischen
Osterreichs Selbstwahrnehmung als erstes Opfer des Nationalsozialismus und der

lin Berlin.

2Honorarkonsulate werden von Honorarfunktioniren betrieben. Das sind Personen mit starkem
Osterreichbezug, die ehrenamtlich titig sind und den Konsularbetrieb aus eigenen Mitteln
finanzieren. Sie tragen zur Forderung der wirtschaftlichen und kulturellen Beziehungen zwischen
Osterreich und dem jeweiligen Gastland bei (BMEIA 2019, 224).
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sich dndernden internationalen Wahrnehmung zu agieren, in der der Osterreichischen
Bevolkerung zunehmend eine Mittéterschaft attestiert wurde. Dennoch oder gerade des-
halb nutzte der Auswirtige Dienst weiterhin Kreiskys Erfolgsmodell zur Représentation
Osterreichs im Ausland. Auch heute noch halten Diplomat*innen im Auswirtigen Dienst
Osterreichs Image als Kulturnation hoch und sehen es als profitabel fiir die eigene Arbeit
an (Sonnleitner 2018, 203-204).

Neben dem Image als kulturelle Gromacht hat aber vor allem das Selbstverstind-
nis als neutraler Staat die nationale Identitit Osterreichs nach dem Zweiten Welt-
krieg (Wodak etal. 2009, 63) und damit das Selbstbild des Auswirtigen Dienstes
gepridgt. Auch hier hat Bruno Kreisky einen mafgeblichen Beitrag geleistet, der bis
heute im Auswirtigen Dienst nachwirkt. Sein Konzept der aktiven Neutralitit war aus-
gesprochen erfolgreich. Die Vermittlerrolle, in der er Osterreich als internationalen
Akteur positionierte, im Kalten Krieg sowie im Nahostkonflikt, reichte weit iiber Oster-
reichs eigentliche politische und militirische Macht hinaus (Gehler und Bischof 2006,
7). Der Kleinstaat Osterreich wurde dadurch auf internationaler Ebene sichtbar und
davon profitiert der Auswirtige Dienst bis heute. Vor allem in multilateralen Kontexten
wird Osterreich durch die Jahrzehnte der aktiven Neutralititspolitik oft als ,,honest
broker* wahrgenommen, der seine Haltungen nicht aus purem Selbstzweck oder Eigen-
interesse vertritt, wodurch die Angehorigen des Auswirtigen Dienstes einen gewissen
Glaubwiirdigkeitsbonus genief3en.

Der heutige Auswirtige Dienst agiert jedoch in einer ginzlich anderen Rahmung
als der Auswirtige Dienst in den ersten Jahrzehnten nach dem Zweiten Weltkrieg. Wer
Osterreich heute in der Diplomtaie oder AuBenpolitik vertritt, hat weniger Spielraum
als dies zu Zeiten Bruno Kreiskys der Fall war. Es stehen nicht nur weniger Ressourcen
zur Verfligung — Personal und Budget wurden wesentlich gekiirzt — auch der politische
Spielraum ist kleiner geworden. Mit dem Beitritt zur EU agiert Osterreich nun in Ein-
klang mit der Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) und die Gestaltung
eines individuellen auenpolitischen Profils ist nicht mehr in dem Ausmall méglich, wie
in den ersten Jahrzehnten nach Ende des Zweiten Weltkriegs. Dennoch versucht der Aus-
wirtige Dienst sich auch als Vertreter eines EU-Mitgliedsstaats in gewissen politischen
Feldern zu etablieren und eine Expertise aufzubauen, so zum Beispiel in aulen- und
europapolitischen Angelegenheiten die die Westbalkan-Region betreffen.

4 Der osterreichische Auswirtige Dienst in der
Europdischen Union

Der Beitritt zur Europdischen Union hat sich auf mehreren Ebenen auf die Arbeit und
auch die Struktur des Auswirtigen Dienstes ausgewirkt. Zum einen vertritt der Aus-
wirtige Dienst in Drittstaaten nun nicht mehr blof} einen neutralen Nationalstaat, sondern
ein Mitglied der Europdischen Union. Zum anderen verdnderte sich auch die Tatigkeit
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innerhalb der EU, da sich die Beziehung zu den anderen EU-Mitgliedsstaaten verindert
hat. Nun arbeitet der Auswirtige Dienst nicht nur bilateral mit den anderen Mitglieds-
staaten zusammen, sondern auch auf multilateraler Ebene.

Bereits wihrend des Beitrittsprozesses begann das Ministerium seine Arbeit und
seine Struktur auf die EU auszurichten. 1992 wurde die Wirtschaftspolitische Sektion
um eine Abteilung erweitert, die sich mit Europdischer Integration auseinandersetzt
und die Sektion wurde in Wirtschafts- und Integrationspolitische Sektion umbenannt
(BMAA 1992, 552). Die Struktur dieser Abteilung wurde in den folgenden Jahren
mehrmals veridndert und richtete ihren Fokus schrittweise weiter auf die Kooperation
mit der EU aus. 1996, ein Jahr nach dem Beitritt, war in dieser Sektion nur noch eine
Abteilung verblieben, die keinen direkten EU-Bezug hatte (BMAA 1996, 208). Das
zeigt den groBen Anpassungsdruck, den die EU-Mitgliedschaft auf den Auswirtigen
Dienst ausgeiibt hat. 2007, 12 Jahre nach dem EU-Beitritt, ging das Aulenministerium
noch einen deutlichen Schritt in Richtung Europiische Integration, indem es sich von
Bundesministerium fiir Auswdrtige Angelegenheiten umbenannte in Bundesministerium
fiir europdische und internationale Angelegenheiten. Die Vorreihung der europiischen
Angelegenheiten zeigt den Stellenwert, den die EU in der Arbeit des Auswirtigen
Dienstes mittlerweile einnahm. Dariiber hinaus diente diese Benennung aber auch der
strategischen Positionierung innerhalb des Osterreichischen Verwaltungsapparats. In der
EU vernetzen sich die Mitgliedsstaaten nicht nur auf multilateraler Ebene in Briissel,
sondern auch zwischen den Fachministerien in den Hauptstiddten findet Zusammenarbeit
statt, sodass eine Art ,,Europdische Innenpolitik® (Ho6ll 2002, 370) entsteht. Dadurch
verlieren Auswirtige Dienste in der EU ihre traditionellen Vermittlungsaufgaben und
werden zunehmend zu einem Subsystem des nationalen diplomatischen Systems, da
in der EU auch andere Akteure Aufgaben wahrnehmen, die als Diplomatie oder als
traditionelle Aufgaben des Auswirtigen Dienstes angesehen werden (Hocking 2013).
Das zeigt sich insbesondere darin, dass die EU-Agenden mittlerweile im Bundeskanzler-
amt angesiedelt sind. In Osterreich hat sich diese Entwicklung aber bereits viel friiher,
niamlich bereits vor dem EU-Beitritt, angedeutet. Im Jahr 1991 wurde von der Regierung
ein Personalentwicklungskonzept erstellt, um sich auf den Bedarf an hoch quali-
fiziertem Personal im Rahmen des Européischen Integrationsprozesses vorzubereiten. Im
Zuge dessen wurden 250 Stellen fiir integrationsspezifische Aufgaben geschaffen. Nur
neun dieser Stellen waren fiir den Auswirtigen Dienst vorgesehen, die iibrigen gingen
an andere Ministerien und Bereiche des Verwaltungsapparats (BMAA 1993, 48). Die
Umbenennung des Aufenministeriums in Bundesministerium fiir europdische und inter-
nationale Angelegenheiten kann als Ausdruck des Versuchs des Auswirtigen Dienstes
gesehen werden, drohendem Bedeutungsverlust in EU-bezogenen Angelegenheiten ent-
gegenzuwirken.

Wirft man einen Blick auf die Schwerpunkte, die der Auswirtige Dienst nach dem
EU-Beitritt in der Entwicklung seines Netzwerks diplomatischer Vertretungen setzte,
wird auch hier ein deutlicher EU-Fokus sichtbar. Wie bereits erwéhnt, liegt die heutige
Anzahl an Vertretungen nur geringfiigig tiber jener im Jahr 1983, als eine umfassende
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Erweiterungsphase des Netzwerks an Vertretungen als abgeschlossen galt. 1983 hatte
Osterreich 100 Vertretungen, heute sind es 101. Zwischendurch hat sich das Netz-
werk aber durchaus etwas vergrofert. Im Jahr des EU-Beitritts verfiigte der Auswirtige
Dienst iiber 117 Vertretungen, davon 80 Botschaften, 7 Stindige Vertretungen bei Inter-
nationalen Organisationen und der EU, 18 Generalkonsulate, 11 Kulturforen und ein
Informationsbiiro. In den kommenden 20 Jahren reduzierte sich die Anzahl der Ver-
tretungen wieder auf 99, wobei die Zahl an Botschaften relativ konstant blieb, die Zahl
an Generalkonsulaten jedoch stark sank. Eine gleichbleibende Anzahl an Botschaften
bedeutet jedoch nicht, dass der Auswirtige Dienst in dieser Zeit mit einem unver-
dnderten Netzwerk operierte. Es kam auch hier zu SchlieBungen, zum Beispiel weil sich
die Sicherheitslage in einem Staat verschlechtert hatte oder wegen geringer Auslastung.
Dafiir wurden Botschaften in anderen Staaten er6ffnet (Sonnleitner 2018, 148-151).

Abgesehen von SchlieBungen aus Sicherheitsgriinden haben Schliefungen oder
Offnungen von Botschaften aber auch immer strategische, meist politische oder
wirtschaftliche, Griinde. Innerhalb der EU verliert diese Art der Beziehungspflege, die
eine zentrale Aufgabe des Auswirtigen Dienstes ist, jedoch an Bedeutung. Denn jene
Form von Diplomatie, die sich im modernen Staatensystem entwickelt hat, basiert auf
dem Prinzip, dass souverine Nationalstaaten in einem anarchisch strukturierten Umfeld
interagieren. Die EU hat jedoch einen regelbasierten Rahmen fiir die Interaktion ihrer
Mitgliedsstaaten geschaffen (Bdtora 2005, 53), zum Beispiel die Organe der EU. Der
kontinuierliche Austausch von Vertreter*innen der Mitgliedsstaaten auf EU-Ebene
reduziert die Notwendigkeit eines Austauschs im bilateralen Bereich. Die Grundfrei-
heiten des Europdischen Binnenmarktes erleichtern auflerdem das Reisen und die
Wirtschaftstitigkeit in der EU. Damit scheinen weitere Titigkeiten an bilateralen Ver-
tretungen in der EU an Bedeutung zu verlieren.

Der 6sterreichische Auswirtige Dienst hat dennoch in den ersten 20 Jahren nach dem
EU-Beitritt einen starken Fokus auf die EU in seiner strategischen Ausrichtung und Ent-
wicklung seines Vertretungsnetzwerks gelegt. Osterreichische Botschaften wurden nach
dem EU-Beitritt mehrheitlich in neuen Mitgliedsstaaten erdffnet oder in Drittstaaten, die
eine Beitrittsperspektive hatten. Demgegeniiber wurden Botschaften in Afrika, Asien und
Lateinamerika aus budgetidren Griinden geschlossen (Sonnleitner 2018, 152-153). Bis
2015 war Osterreich einer von wenigen Mitgliedsstaaten, dessen Auswirtiger Dienst in
allen anderen EU-Staaten vertreten war (Rechnungshof 2014, 185).

Warum dieser starke Fokus auf die EU, wo doch viel politischer Austausch in
Briissel passiert und all diese Staaten ganz leicht auch von Wien aus zu erreichen sind?
Die Antwort aus dem Auswértigen Dienst lautete, dass nach wie vor die Notwendigkeit
besteht, vor Ort prisent zu sein, um Kontakte zu pflegen, Stimmungen im jeweiligen Staat
aufzunehmen und fiir Osterreichische Interessen einzutreten. Betrachtet man genauer
welche Aufgaben von Botschaften in welchen Mitgliedsstaaten umgesetzt werden, zeigen
sich aber durchaus neue Dynamiken. In der EU scheint sich eine zweidimensionale
Form der bilateralen Diplomatie zu entwickeln, wobei sich eine Seite weiterhin auf die
Pflege der Beziehung zwischen zwei Staaten konzentriert, die andere Seite aber auf
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Notwendigkeiten ausgerichtet ist, die sich im Kontext der EU-Mitgliedschaft ergeben
haben. Zentral dafiir, welche Art der Diplomatie vom Auswirtigen Dienst wo vermehrt
umgesetzt wird, ist einerseits die Qualitit der Beziehung zwischen Osterreich und dem
jeweiligen EU-Staat hinsichtlich bestehender historischer und kultureller Verbindungen
sowie andererseits der Grad an européischer Integration im Gastland.

Botschafter*innen in Staaten, die bereits lange Mitglied der EU sind, geben an,
wenig traditionelle bilaterale Aufgaben umzusetzen. Das hat damit zu tun, dass die
Beziehungen zwischen den Staaten meist sehr gut sind. Wirtschaft und Verwaltung
der beiden Staaten sind miteinander verkniipft und die Rechtsrahmen sind &hnlich,
sodass Unterstiitzungsaktivititen der Botschaften in diesen Bereichen abgenommen
haben. Auch bilaterale Besuche von Minister*innen sind in diesen Staaten weniger
geworden. In jiingeren Mitgliedsstaaten, deren Systeme sich erst an den Standard der
EU angleichen, hat der Auswirtige Dienst sehr wohl auch noch eine traditionelle Rolle
inne und unterstiitzt beispielsweise die Osterreichische Wirtschaft und Osterreichische
Unternehmen dabei, sich im System des jeweiligen Mitgliedsstaates zurechtzufinden, um
Geschiftstitigkeiten aufzubauen oder weiter umzusetzen.

Hinsichtlich der Wirtschaftsbeziehungen weist der Osterreichische Auswairtige
Dienst eine Besonderheit auf, denn nicht nur das AuBenministerium verfiigt tiber Ver-
tretungen im Ausland, sondern auch die Osterreichische Wirtschaftskammer, deren
AuBenwirtschaftsservice Osterreichische Unternehmen im Ausland unterstiitzt.
Bemerkenswert ist, dass das Auslandsnetzwerk der Wirtschaftskammer das Netzwerk
an Vertretungen des Auflenministeriums mit 103 (WKO 2021) an Grofle sogar itibertrifft
und ebenfalls stark auf die EU ausgerichtet ist, sodass Unternehmen flaichendeckend
AuBenwirtschaftscenter der Wirtschaftskammer in der EU vorfinden. Dennoch kann
der Auswirtige Dienst des AuBlenministeriums in diesem Bereich in Kooperation mit
der Wirtschaftskammer einen wesentlichen Beitrag leisten. Das vor allem in Staaten,
deren Kulturen von stark hierarchischen Strukturen geprégt sind. Hier hat eine Person
in der Rolle des Botschafters oder der Botschafterin eine Symbolwirkung und kann
als Tiroffner fungieren, wo anderen Reprisentant*innen der Zugang, zum Beispiel zu
Ministerien oder der Regierung, versperrt bleibt. Das sieht der Auswirtige Dienst als
groB3en Mehrwert seiner Priasenz vor Ort in diesen Staaten (Sonnleitner 2018, 160-165).
Hinzu kommt, dass Osterreich zu seinen osteuropiischen Nachbarn und der Westbalkan-
Region spezielle aullenpolitische Beziehungen pflegt. Vor allem in den noch jungen
Westbalkanldndern ist die Reprédsentation durch eine Botschaft auch eine symbolische
Geste (Nowotny 2011, 45-46) der Anerkennung fiir diese Staaten (Sonnleitner 2015,
12-13).

Was nun aber macht der Auswirtige Dienst in jenen Staaten, die bereits lange Mit-
glied der EU sind und in denen derartige Unterstiitzungsleistungen nicht in diesem
Umfang erbracht werden miissen? Hier kommt die neue Dimension von Diplomatie zum
Tragen, die sich innerhalb der EU entwickelt hat. Bereits 2001 beschrieb der deutsche
Diplomat Karl Theodor Paschke eine Verdnderung der Arbeitsweise an deutschen Bot-
schaften innerhalb der EU. Dahingehend, dass hier nun auch unterstiitzende Tétigkeiten
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fiir die multilaterale Zusammenarbeit im EU-Rahmen geleistet werden. Demnach seien
deutsche Diplomat*innen nicht mehr primédr Reprisentant*innen und Verhandler*innen
deutscher auBenpolitischer Positionen, sondern zunehmend Vermittler*innen deutscher
EU-Positionen. Paschke beschrieb dieses Phidnomen als ,,European Diplomacy*. Der
Umstand Mehrheiten finden zu miissen, um auf EU-Ebene Entscheidungen treffen zu
konnen, macht es notwendig Koalitionen zu bilden. Laut Paschke (2001) nutzt Deutsch-
land dafiir nicht nur seine Diplomat*innen vor Ort in Briissel, sondern auch jene
Diplomat*innen im jeweiligen EU-Staat, den man iiberzeugen mochte. Weitere Unter-
suchungen von bilateralen Botschaften anderer Mitgliedsstaaten haben ein dhnliches
Bild gezeigt (Bratberg 2007; Batora und Hocking 2009; Uilenreef 2013). Auch im
osterreichischen Auswirtigen Dienst ist man der Ansicht, gute bilaterale Beziehungen
wiirden die Anbahnung von Kooperationen auf der multilateralen Ebene vereinfachen.
Diplomat*innen vor Ort als Vermittler*innen Osterreichischer EU-Positionen werden vor
allem dann wichtig, wenn Osterreich eine kontrire Position zur Position des jeweiligen
Mitgliedsstaates einnimmt und die Position Osterreichs der dortigen Regierung und
Offentlichkeit vermittelt und erklirt werden muss. Das im Sinne einer Public Diplomacy,
also einer Art politischen Marketings durch den Auswirtigen Dienst. Diese neuen
EU-bezogenen Aufgaben beschrinken sich aber nicht auf die Botschaften an denen
traditionelle bilaterale Aufgaben weniger geworden sind. Dieses neue Aufgabenfeld ist
fiir alle Botschaften in der EU relevant (Sonnleitner 2018, 168—170). Das verindert auch
die Zusammenarbeit des diplomatischen Corps in der jeweiligen Hauptstadt.

Die Bedeutung, die EU-Themen mittlerweile in der bilateralen Diplomatie ein-
nehmen, haben zu verstiarktem Austausch zwischen den Mitgliedstaaten vor Ort gefiihrt.
Informationen werden innerhalb dieses Netzwerks geteilt und teilweise wird diese
Gruppe auch direkt von der Regierung und den Ministerien des Gastlandes adressiert.
Somit haben sich im diplomatischen Corps in Hauptstidten in der EU zwei Gruppen
gebildet: die eng kooperierenden EU-Staaten, die thematisch &@hnliche Felder ent-
lang der EU-Agenda bearbeiten und sich regelméfig austauschen, sowie die iibrigen
diplomatischen Vertreter*innen aus Drittstaaten, die nicht Teil dieser Gruppe sind
(Sonnleitner 2018, 177-179).

Solche Veridnderungen in den diplomatischen Corps oder der Titigkeit des Aus-
wirtigen Dienstes ruft die EU jedoch nicht nur innerhalb ihrer eigenen Grenzen hervor,
sondern auch auflerhalb davon. Als Vertretung eines EU-Mitgliedsstaates ist der Oster-
reichische Auswirtige Dienst auch hier in einen Kooperationsrahmen eingebunden,
der aufgrund der Koordination durch den Europidischen Auswirtigen Dienst (EAD)
noch engmaschiger und formalisierter ist, als innerhalb der EU. Der EAD wurde 2010
ins Leben gerufen. Er ist der diplomatische Dienst der EU und mit tiber 140 EU-
Delegationen weltweit vertreten. Schon vor der Implementierung des EAD unterhielt die
EU Delegationen in Drittstaaten, diese vertraten jedoch die EU Kommission und nicht
die EU an sich und waren auch nicht mit Aulen- und Sicherheitspolitik betraut.
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Der osterreichische Auswirtige Dienst kooperiert mit dem EAD in den jeweiligen
Gastlidndern. Dort koordiniert der EAD regelmiBige Treffen zwischen den Vertreter*innen
der Mitgliedsstaaten, fordert den Austausch und versorgt die diplomatischen Vertretungen
mit Informationen. Fiir den Osterreichischen Auswirtigen Dienst, der iiber personell
weniger gut ausgestattete Vertretungen verfiigt als groflere Staaten, und der in Drittstaaten
viele sogenannte Cluster-Botschaften betreibt, das sind Botschaften, die mehr als einen
Staat in einer Region betreuen, hat diese Form der Kooperation und des Informations-
austauschs einen grolen Mehrwert (Sonnleitner 2018, 182, 186). Der Auswirtige Dienst
profitiert in Drittstaaten jedoch nicht nur von der Zusammenarbeit mit dem EAD, sondern
auch von der EU-Mitgliedschaft an sich. Die EU-Mitgliedschaft verleiht dem Aus-
wirtigen Dienst des Kleinstaates Osterreich mehr Gewicht, zumindest wenn die EU im
Gastland Ansehen genief3t und das tut sie als grofite Entwicklungshilfegeberin weltweit
in vielen Drittstaaten. Die enge Kooperation zwischen den Mitgliedsstaaten und der EU
wird von den Drittstaaten wahrgenommen. Kleinere auswirtige Dienste, wie der Oster-
reichische, die zugédnglicher sind, werden oft von den Gastlidndern als Partner genutzt, um
Informationen oder Statements an die EU weiterzugeben.

Wie der osterreichische Auswirtige Dienst seine Rolle in Drittstaaten ausgestaltet und
wie stark er sich an der EU orientiert, hingt aber von der jeweiligen Zielsetzung ab. In
Staaten, in denen Osterreich beispielsweise wirtschaftliche Interessen verfolgt, die EU
aber Menschrechtsverletzungen oder Demokratiedefizite anprangert, kann sich der Oster-
reichische Auswirtige Dienst diesbeziiglich auch zuriickhaltend zeigen und mit etwas
Distanz zur EU agieren (Sonnleitner 2018, 182—184).

Die Zusammenarbeit mit dem EAD beeinflusst aber nicht nur die Tatigkeit des Aus-
wirtigen Dienstes in Drittstaaten, sondern auch im Auflenministerium in Wien. Der EAD
arbeitet routinierter als viele der EU-Prisidentschaften, die zuvor auch fiir die Aul3en-
und Sicherheitspolitik zustindig waren. Er hat mehr Mitarbeiter*innen, produziert mehr
Information und mehr Berichte. Die Deadlines um auf diese Berichte zu reagieren sind
kurz und definieren nun die Zeitpldne in jenen Abteilungen des Auflenministeriums, die
mit Entscheidungsprozessen in Zusammenhang mit dem EAD betraut sind. Dadurch hat
sich eine schnelle und unkonventionelle Art der Zusammenarbeit entwickelt, die auch
traditionelle Hierarchien im Ministerium und dem Auswirtigen Dienst aufweicht. Hinzu
kommt, dass durch die enge Kooperation mit dem EAD-Hauptquartier in Briissel die
dortige Stindige Vertretung des Auswirtigen Dienstes gegeniiber dem Auflenministerium
in Wien weiter an Bedeutung gewinnt (Sonnleitner 2018, 184).

Diese Beispiele zeigen wie tiefgreifend die EU-Mitgliedschaft den Auswirtigen
Dienst in den vergangenen Jahren verdndert hat und weiterhin verdndert. Aufgaben-
bereiche, Prozesse, Strukturen und sogar die Organisationskultur des Auswirtigen
Dienstes wurden angepasst. Dies hat auch Auswirkungen auf die professionelle
Sozialisation von Diplomat*innen im Auswirtigen Dienst. In den Jahren vor dem EU-
Beitritt war Osterreichs Status als neutraler Staat grundlegend fiir das Berufsbild und die
professionelle Identitdt. Danach riickte die EU-Mitgliedschaft stirker ins Zentrum und
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damit auch eine stdrkere Orientierung Richtung Briissel. Diplomat*innen, die nach 1995
in den Auswirtigen Dienst eingetreten sind, sind in einen Modus des engen Austauschs
zwischen Wien und Briissel hineingewachsen und haben gelernt, fiir ihre Arbeit simultan
die Prozesse in Wien und Briissel zu beriicksichtigen (Sonnleitner 2018, 209-210).

5 Wachsender Legitimationsdruck verdandert das Berufsbild

Die EU ist somit ein starker Einflussfaktor auf den Auswirtigen Dienst und hat
umfassende Veridnderungen bewirkt. Sie ist jedoch nicht der einzige. Ein anderer
Umstand, der auf den Auswirtigen Dienst wirkt und Verdnderungen nach sich zieht, ist
wachsender Legitimationsdruck. Bei vielen Biirger*innen wecken Diplomat*innen nach
wie vor Assoziationen mit weitldufigen Residenzen, einem eleganten Fuhrpark und Park-
privilegien. Die friihere Osterreichische Diplomatin Eva Nowotny (2006, 35) beschrieb
das Bild von Diploma*tinnen in der Offentlichkeit 2006 als eines von ,heatly dressed,
overprivileged and underemployed champagne drinkers*.

Tatsdchlich ist der Mehrwert der Tétigkeit des Auswirtigen Dienstes nicht unmittelbar
wahrzunehmen und auch die Arbeit des Aulenministeriums ist im Vergleich zu anderen
Ministerien schwer zu quantifizieren. Es gibt auch keine eindeutige Jobbeschreibung fiir
Diplomat*innen oder ein sichtbares Produkt ihrer Titigkeit. Nun, da in demokratischen
Gesellschaften immer mehr nach Transparenz hinsichtlich der Verwendung von Steuer-
mitteln verlangt wird, stellt sich zunehmend die Frage welchen Mehrwert der Aus-
wirtige Dienst fiir Osterreich hat. Okonomischer Druck, unter anderem ausgeldst durch
Wirtschafts- und Finanzkrisen und jetzt durch die Corona-Krise und den Krieg in der
Ukraine, verstiarken diese Tendenz. Die Budgets fiir Reprisentationsausgaben wurden
bereits reduziert und auch die Anzahl an Bediensteten im AuBenministerium geht
kontinuierlich zuriick (Sonnleitner 2018, 215-217). Im Jahr 1995 waren beispielsweise
1616 Personen im AuBenministerium beschiftigt (BMAA 1995, 365), 477 davon im
hoheren diplomatischen Dienst. Mittlerweile hat sich die Zahl auf 1113 reduziert, davon
426 im hoheren diplomatischen Dienst (BMEIA 2019).

Gespriche mit jiingeren Diplomat*innen im Auswartigen Dienst haben gezeigt, dass
diese Verdnderungen bereits Auswirkungen auf diese nichste Generation haben. Junge
Diplomat*innen wachsen in eine neue Arbeitskultur hinein, die von geringeren zur Ver-
fligung stehenden Mitteln gepridgt ist. Kleinere Budgets machen es notwendig, neue
Formen der Reprisentation zu finden, die weniger aufwendig und vielleicht weniger
schillernd, aber genauso effektiv sind. Die reduzierte Anzahl an Beschiftigten im
Auflenministerium heiflt nicht nur, dass sich die Titigkeiten im Auswirtigen Dienst
auf weniger Diplomat*innen aufteilen, sondern vor allem auch, dass weniger unter-
stiitzendes Verwaltungspersonal zur Verfiigung steht. Dadurch erweitert sich auch der
Aufgabenbereich von Diplomat*innen und es flieBen mehr administrative Elemente in
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die Tatigkeit ein. Das Berufsbild verlagert sich weg von der Exklusivitit fritherer Tage
hin zur Normalitit anderer offentlich Bediensteter (Sonnleitner 2018, 217).

Der Auswirtige Dienst arbeitet aber auch aktiv daran, seine Legitimitit in der
Bevolkerung aufrechtzuerhalten, indem er spezielle Services ausbaut oder stirker auf
diese Services hinweist. Im Jahr 2015 wurde unter AuBenminister Sebastian Kurz (OVP)
eine Modernisierungsstrategie umgesetzt, die unter anderem zum Ziel hatte, die Services
flir Osterreichische Biirger*innen einerseits und Osterreichische Unternehmen anderer-
seits weiter auszubauen. Schon zuvor operierte die Auswirtige Dienst unter dem Slogan
»Weltweit fiir Sie da“, was sich vor allem auf die Unterstiitzung von Osterreicher*innen
im Ausland bezieht, insbesondere wenn diese in Problemlagen geraten, wie beispiels-
weise zu Beginn der Corona-Pandemie, als fiir zahlreiche Personen Riickreisemdglich-
keiten nach Osterreich organisiert werden mussten. Durch neue digitale Instrumente,
wie die Auslandsservice-App oder die Reiseregistrierung, zusitzlich zu einer 24-h-Hot-
line fiir Notfdlle im Ausland, sollte der direkte Mehrwert des Auswirtigen Dienstes
fiir die oOsterreichische Bevolkerung weiter gesteigert werden. Mit einem kleinen Ver-
tretungsnetzwerk und einer diinner werdenden Personaldecke ist die Umsetzung dieses
umfassenden Serviceansatzes jedoch eine Herausforderung. Dieser Herausforderung
wurde mit dem Ausbau des Netzes an Honorarkonsulaten begegnet (Sonnleitner 2018,
205).

Als zweiter Serviceschwerpunkt in der Modernisierungsstrategie wurde 2015 das
Unternehmensservice im Auflenministerium ins Leben gerufen. Das Unternehmens-
service soll Anlaufstelle fiir osterreichische Exportunternehmen sein und ist dort unter-
stiitzend tdtig, wo diplomatische oder politische Intervention notwendig ist. Zum
Beispiel wenn Rechtsvorhaben oder Gesetze eines Gastlandes sich nachteilig auf oster-
reichische Unternehmen auswirken konnten. Dabei arbeitet der Auswirtige Dienst eng
mit dem AuBenwirtschaftsservice der Wirtschaftskammer, der Industriellenvereinigung
sowie Leitbetriebe Austria zusammen, einer Plattform von Betrieben, die fiihrend in
ihrer jeweiligen Branche sind (BMEIA 2021). Als Aushédngeschild des Unternehmens-
service gilt Open Austria, die Vertretung des Auswirtigen Dienstes im Silicon Valley,
die mit der Wirtschaftskammer entwickelt wurde und in Kooperation mit der Wirt-
schaftskammer, der Industriellenvereinigung und anderen Ministerien betrieben wird
(BMEIA 2019, 186). Hier wurde eine neue Art der Vertretungsbehorde geschaffen, die
sich an neuen Entwicklungen in den Bereichen Wirtschaft und Technologie orientiert,
aber auch Kunst- und Kulturvermittlung betreibt. Open Austria wurde im Oktober
2016 eroffnet und hat sich in den ersten beiden Jahren primir damit beschiftigt Oster-
reichische Unternehmen, insbesondere Start-ups, dabei zu unterstiitzen in Kontakt mit
Investor*innen zu treten und Kapital zu lukrieren, aber auch damit den Wirtschaftsstand-
ort Osterreich zu bewerben. Hier wird also nicht wie in anderen Vertretungen die 6ster-
reichische Wirtschaft gegeniiber der Regierung des jeweiligen Landes vertreten, sondern
ein Netzwerk fiir die Zusammenarbeit mit anderen Akteuren in der Wirtschaft etabliert.
Martin Rauchbauer, Co-Direktor von Open Austria 2016 bis 2021, sieht hier einen
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Transformationsprozess in der AuBenwirtschaft, der eng mit der Digitalisierung und
daraus entstehenden neuen Wirtschaftszweigen zusammenhiingt. Deshalb konzentriert
sich Open Austria seit 2018 nicht mehr nur auf die AuBenwirtschaft, sondern setzt sich
auch mit der Frage auseinander, wie staatliche Akteure diesen Digitalisierungsprozess
mitgestalten konnen, zumal die Tech Industrie eine immer gewichtigere Rolle im inter-
nationalen System einnimmt.?

6 Neue Themen, neue Prozesse und neue Jobs im Zuge der
Digitalisierung

Wie sehr die Digitalisierung die AuBenpolitik und den Auswirtigen Dienst zu beein-
flussen beginnt, zeigt nicht nur die Entstehung einer neuen Art von Vertretungsbehorde
wie Open Austria. Es beginnt sich auch eine neue Art von diplomatischem Posten zu
etablieren. 2017 entsandte Ddnemark mit Casper Klynge als erster Staat weltweit einen
Tech Ambassador ins Silicon Valley, dessen Aufgabe darin besteht, die Interessen Dine-
marks gegeniiber den Tech-Giganten zu vertreten, so wie anderswo Interessen gegen-
tiber Supermichten vertreten werden. Das findet jedoch auflerhalb der Normen, Werte
und Regeln statt, die sich im zwischenstaatlichen Austausch fiir Diplomatie etabliert
haben. Wie herausfordernd es fiir einen Diplomat*innn sein kann, sich auerhalb dieses
etablierten Systems zu bewegen, ist in einem Interview zu lesen, das Casper Klynge
2019 der New York Times gegeben hat (Satariano 2019). Hier treffen ein neuer grofler
Player im internationalen System und ein traditioneller Akteur mit neuen Aufgaben
aufeinander, die ihre Rollen und die Rahmung fiir ihren Austausch erst finden miissen.
Mittlerweile sind einige weitere Staaten diesem Beispiel gefolgt, darunter auch Oster-
reich. Der Osterreichische Auswirtige Dienst hat mit Martin Rauchbauer 2020 den
ersten Osterreichischen Tech Ambassador berufen, der seine Funktion darin sah, im
Interesse Osterreichs einen Dialog zu Digitalisierungsthemen und der Ausgestaltung
von Digitalisierungsprozessen dort anzustoen und zu fithren, wo die diesbeziiglichen
Entscheidungen getroffen werden.* Dies wird jedoch nur ein erster Schritt in einer Ent-
wicklung sein, die fiir den Osterreichischen Auswirtigen Dienst moglicherweise eine
deutlich groere Zasur sein wird, als der Beitritt zur Europdischen Union.

Die Verinderungen, die die Digitalisierung mit sich bringt, werden den Auswirtigen
Dienst, wie die Veridnderungen, die der EU-Beitritt mit sich gebracht hat, auf mehreren
Ebenen beeinflussen: hinsichtlich der zu bearbeitenden Themen, auf der Ebene der
Strukturen und Prozesse, und auch das Berufsbild von Diplomat*innen wird sich weiter
wandeln. Cybersecurity, Datenschutz oder der Einsatz von kiinstlicher Intelligenz (KI)
sind Themen, die immer weiter in den Fokus des nationalen Interesses und damit in den

3Personliche Kommunikation mit Martin Rauchbauer vom 22.04.2021.
4Personliche Kommunikation mit Martin Rauchbauer vom 22.04.2021.
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Fokus der AuBenpolitik und des Auswirtigen Dienstes riicken. Das wird Anpassungen
in der Ausbildung und den Curricula der Diplomatischen Akademien nach sich ziehen
miissen. Auf der strukturellen Ebene, im Organisationsaufbau des AuBenministeriums,
ist derzeit noch keine Fokussierung auf das Thema Digitalisierung sichtbar.

Allerdings wurden strukturelle Anderungen in Zusammenhang mit dem EU-Beitritt
auch erst sichtbar, als grofler Anpassungsdruck bestand. Die Transformationsprozesse
in Zusammenhang mit der Digitalisierung werden auch in Bezug auf die Auflenpolitik
nicht vom Auswirtigen Dienst allein getragen werden konnen. Wie zuvor beschrieben
ist der Auswirtige Dienst nur ein Subsystem im nationalen diplomatischen System
(Hocking 2013) und auch bei der Digitalisierung der AuB3enpolitik werden, wie im Zuge
des Europiischen Integrationsprozesses, andere staatliche Akteure in ihrem jeweiligen
Kompetenzfeld eine Rolle spielen — und vielleicht nicht nur das. Insbesondere fiir
kleinere Staaten wie Osterreich ist es eine Herausforderung in den eigenen Strukturen
ausreichend Ressourcen und Know-how aufzubringen, um Entwicklungen und Diskursen
in diesem Bereich umfassend folgen zu kénnen. Dementsprechend konnten auch andere
Akteure aus Wissenschaft, Wirtschaft und der Zivilgesellschaft herangezogen werden, um
Digitalisierungspolitik nach auflen angemessen zu betreiben (Kurbalija und Hohne 2021,
11-12). Solch eine Herangehensweise wiirde das Verstindnis von Diplomatie, und davon
wer legitime Handelende im diplomatischen System sind, weiter wandeln.

In den Prozessen des Auswirtigen Dienstes sind erste Digitalisierungsansitze zu
sehen, wie die beschriebenen Onlineservices und Apps fiir Biirger*innen. Auflerdem
nutzt der Auswirtige Dienst verstirkt Social Media in seiner Kommunikation. Die
Moglichkeiten, Arbeitsbereiche im Auswirtigen Dienst zu digitalisieren, sind damit
aber bei weitem noch nicht ausgeschopft. Virtual Reality (VR) oder Augmented Reality
(AR) konnten etwa in der Ausbildung eingesetzt werden, um unterschiedliche Szenarien,
zum Beispiel den Krisenfall, zu proben. Ebenso haben diese beiden Technologien das
Potenzial die Kulturvermittlung des Auswirtigen Dienstes zu revolutionieren, ins-
besondere in Kooperation mit heimischen Kultureinrichtungen. Kiinstliche Intelligenz
und Machine Learning wiederum konnten unterstiitzend im Konsularbereich und
Biirger*innenservice eingesetzt werden, um Anfragen oder Antrige rascher bearbeiten
zu konnen (Bjola 2018, 30-31). Laut dem ersten Osterreichischen Tech Ambassador
Martin Rauchbauer ist solch eine Nutzung digitaler Instrumente im Osterreichischen Aus-
wiirtigen Dienst jedoch noch nicht auf dem Weg in die Umsetzung.’

Die Organisationskultur im Aufenministerium kann ausschlaggebend dafiir sein, ob
Digitalisierung eher als Chance oder als Bedrohung wahrgenommen wird. Dabei gilt,
Digitalisierungsfortschritte gehen in einem kreativen und experimentierfreudigen Umfeld
rascher voran, als in einem stark hierarchisch strukturierten Umfeld mit festgelegten
Prozessen und Verfahrensweisen (Bjola 2018, 31-32). Eine traditionelle Institution
wie Diplomatie und der darin gewachsene Auswirtige Dienst basieren, wie eingangs

5Personliche Kommunikation mit Martin Rauchbauer vom 22.04.2021.
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geschildert, auf etablierten Regeln, Normen und Werten, die den Austausch im inter-
nationalen Staatensystem erleichtern. Dazu gehdren auch Hierarchien und festgelegte
Verfahrensweisen. Das Beispiel des EU-Beitritts hat jedoch gezeigt, dass Strukturen
und Prozesse im Auswirtigen Dienst sich durch den Druck von auflen kontinuierlich
angepasst haben und auch Hierarchien aufgeweicht wurden. Somit hat der Auswirtige
Dienst in den letzten 25 Jahren bereits eine wesentliche Anpassungsleistung vollbracht
und ist auf Basis dieser Erfahrung nun moglicherweise adaptiver als zuvor. Das Berufs-
bild von Diplomat*innen hat sich jedenfalls auf mehreren Ebenen gewandelt. Die EU
hat neue Aufgabenfelder im multilateralen wie im bilateralen Bereich geschaffen. Auf-
grund von geringeren Ressourcen wird mit weniger Mitteln und weniger Personal
gearbeitet. Durch den wachsenden Legitimationsdruck verstirkt der Auswértige Dienst
den Fokus auf Services fiir Osterreichische Biirger*innen und Unternehmen, was
Diplomat*innen ebenso fordert. Und auch die Digitalisierung zeigt erste Auswirkungen.
Neue Kommunikationsformen, speziell Social Media, verlangen eine agilere Interaktion
mit der Offentlichkeit. Hier steht die Entwicklung jedoch noch ganz am Beginn und der
Auswirtige Dienst wird aktiv und strategisch an seiner Organisation, den Abldufen und
seinen personellen Ressourcen arbeiten miissen, um optimal auf diese Veridnderungen
reagieren und Osterreichs Interessen in diesem Zusammenhang vertreten zu konnen. Als
erster Schritt in diese Richtung kann eine weitere MaBBnahme interpretiert werden, die
im Zuge der Modernisierungsstrategie 2015 umgesetzt wurde. Das Auswahlverfahren
fiir den hoheren Auswirtigen Dienst wurde fiir Absolvent*innen aller Studienrichtungen
geoffnet. Damit hat der Auswirtige Dienst jetzt und zukiinftig leichter die Moglichkeit
Expert*innen aus Bereichen an Bord zu holen, die im Zuge dieses umfassenden Trans-
formationsprozesses an Bedeutung gewinnen werden.

Somit steht der Osterreichische Auswirtige Dienst am Beginn weiterer tiefgreifender
Verdnderungen und die kommenden Jahre werden zeigen, wie er sich im nationalen
diplomatischen Gefiige, das auch andere Akteure prigen, worauf viele Beitrige in
diesem Handbuch hinweisen, positionieren kann und wird.

Weiterfiihrende Quellen
Kurbalija, Jovan, und Katharina Hone. 2021. The Emergence of Digital Foreign Policy.
Report 2021. Genf: DiploFoundation.

Der Bericht zeigt, auf welchen Ebenen sich auswirtige Dienste zukiinftig mit
Digitalisierung auseinandersetzen werden und gibt Einblick in Digitalisierungsstrategien
einiger Staaten.

Sonnleitner, Sandra. 2018. Bilateral Diplomacy and EU Membership: Case Study on
Austria. Baden-Baden: Nomos.

Das Buch erldutert, wie sich osterreichische bilaterale Diplomatie und wie sich der
Auswirtige Dienst in den ersten 20 Jahren nach dem EU-Beitritt Osterreichs verindert
haben.
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Stanzel, Volker, Hrsg. 2018. Die neue Wirklichkeit der AufSenpolitik: Diplomatie im
21. Jahrhundert. SWP-Studie 23. Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik.

In der Studie schildern namhafte Autor*innen aus den Diplomacy Studies und Inter-
nationalen Beziehungen welche Entwicklungen sie im Feld der Diplomatie sehen und
wo die grolen Herausforderungen liegen.
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Das Osterreichische Bundesheer

Johann Frank

Zusammenfassung

Das Osterreichische Bundesheer war in vielen Phasen der AuBenpolitik der Zweiten
Republik ein nachgefragtes Instrument. Die Zieldefinitionen fiir das internationale
militdrische Engagement haben sich in dieser Zeit mehrfach veridndert und sind
zuletzt durch Tendenzen der sicherheitspolitischen Renationalisierung diffuser
geworden. Eine Fortsetzung der Europiisierung erfordert strategische und europa-
politische Festlegungen sowie klare Priorititensetzungen. Die Erfiillung inter-
nationaler und europdischer militdrischer Verpflichtungen ist ein wesentlicher
Gradmesser fiir die Glaubwiirdigkeit der osterreichischen Auflenpolitik.

1 Einleitung

Bereits fiinf Jahre nach seiner Neuaufstellung wurde das Osterreichische Bundes-
heer (OBH) in seinen ersten Auslandseinsatz entsandt, und dieser verfolgte nicht nur
humanitidre, sondern auch konkrete auBenpolitische Ziele. Denn die Verlegung einer
Sanitétseinheit am 11. Dezember 1960 zur Friedensoperation der Vereinten Nationen
(UN) nach Bukavu im Kongo war wesentlich von klaren au3enpolitischen Zielsetzungen
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des damaligen AuBenministers Bruno Kreisky (SPO) gepriigt: Festigung der oster-
reichischen Stellung in der Volkergemeinschaft nach Staatsvertrag und UN-Beitritt im
Jahr 1955 und internationale Riickendeckung fiir die Siidtirol-Frage, die Osterreich im
Herbst 1960 in die UN-Generalversammlung zur Erreichung umfassender Autonomie-
rechte fiir Siidtirol eingebracht hatte (Schmidl 2020, 17-21). Osterreich war also von
Beginn an nicht zogerlich, militdrische Mittel fiir auenpolitische Zwecke einzusetzen
und liel damit sehr friih in der Geschichte der Zweiten Republik wesentliche Eckpunkte
seiner strategischen Kultur! erkennen.

Der vorliegende Beitrag untersucht, welche Rolle das OBH in den unterschiedlichen
Phasen der Osterreichischen AuBlenpolitik gespielt hat und wie sich insbesondere mit den
nach dem Ende des Kalten Krieges geidnderten strategischen Rahmenbedingungen die
Aufgaben des OBH gewandelt haben. Zudem beschiiftigt er sich mit der Frage, warum
Versuche zur Neuausrichtung der Sicherheitspolitik in Ansitzen stecken geblieben sind
und welche Perspektiven und Herausforderungen sich im Spannungsfeld zwischen
Europdisierung und Re-Nationalisierung ergeben. Dabei folgt der Artikel zum einem
der Primisse des ersten osterreichischen AuBenministers Bruno Kreisky (SPO) aus dem
Jahre 1959, dass ,.eine moderne Auflenpolitik ohne moderne Landesverteidigung nicht
denkbar ist (Pleiner 2020, 69), und zum anderen dem zeitlosen Grundsatz, dass jede
Verteidigungspolitik? auf eine langfristige auBen- und sicherheitspolitische Strategie?
angewiesen ist, die sich das Militér selbst nicht geben kann.

Ausgehend von der Analyse der unterschiedlichen strategischen Funktionen, welche
das OBH in der AuBenpolitik der Zweiten Republik eingenommen hat, soll im vor-
liegenden Beitrag die konzeptionelle Neuausrichtung nach dem Ende des Kalten Krieges
dargestellt werden. Daran anschlieBend werden die vielfachen internationalen Ver-
netzungen und die rechtlichen sowie die finanziellen Rahmenbedingungen erldutert.
AbschlieBend erfolgt ein Ausblick auf mogliche zukiinftige Entwicklungen und Heraus-
forderungen.

I'Strategische Kultur definiert sich iiber das grundsitzliche Ambitionsniveau der AuBen- und
Sicherheitspolitik (zwischen passiver Indifferenz und aktivem internationalem Gestaltungswillen),
den sicherheitspolitischen Handlungsspielraum der Exekutive (Regierung) im Gefiige Parlament,
offentliche Meinung und allenfalls Verfassungsgerichtsbarkeit, die auenpolitische Tradition oder
institutionelle Orientierung (Ausmal} des Bekenntnisses zum Uni-/Multilateralismus, Kontinuum
zwischen EU-, NATO- und UN-Orientierung) und die grundsitzliche Bereitschaft, militdrische
Mittel fiir politische Zwecke einzusetzen — einschlieBlich der jeweiligen Rechtfertigung des
militdrischen Mitteleinsatzes; eine solche Rechtfertigung kann mit humanitiren und ordnungs-
politischen Zielen wie z. B. Friedenssicherung, aber auch mit der Verfolgung nationaler und 6ko-
nomischer Interessen erfolgen (Daase und Junk 2012).

2Siehe Definition in der ,,Teilstrategie Verteidigungspolitik 2014,

3 Strategie verstanden als Definition der Ziele und Interessen politischen Handelns, der Festlegung
der Verfahren und Mittel zur Zielerreichung und der zur Umsetzung erforderlichen Ressourcen-
zuordnung.



Das Osterreichische Bundesheer 165

2 Drei strategische Funktionen fiir das OBH im Rahmen der
osterreichischen AuBBenpolitik

Das Osterreichische Bundesheer erfiillte in der Geschichte der Zweiten Republik
basierend auf seinem verfassungsmifigen Grundauftrag zur militdrischen Landesver-
teidigung drei strategische Funktionen. In der Phase des Kalten Krieges war es vor-
rangig ein Mittel zur Verteidigung der Souverinitit und zur Unterstiitzung einer aktiven
Neutralititspolitik. Ab 1989/1990 wurde das OBH ein Instrument einer zunehmend
»postneutral“ (Gustenau 2000) ausgerichteten AufBlensicherheitspolitik und spitestens
seit der Volksbefragung zur Beibehaltung der allgemeinen Wehrpflicht und der
Migrationskrise des Jahres 2015 immer stirker ein Werkzeug der Inneren Sicherheit.
Aus sicherheitspolitischer Sicht kann die Zeit von 1955 bis heute also in drei Perioden
mit je unterschiedlichen Risikobildern, strategischen Ausrichtungen und internationalen
Funktionen des OBH unterteilt werden.

In der ersten Periode, der Zeit des Kalten Krieges war eine potenzielle militéirisch-
nukleare GroBmachtkonfrontation zwischen den beiden Paktsystemen das dominierende
Risikobild. Zur Sicherstellung der Unabhingigkeit und zur Wahrung der Einheit des
Bundesgebiets begegnete Osterreich dieser Herausforderung mit der Doppelstrategie der
,Umfassenden Landesverteidigung® im Inneren und der aktiven Neutralitdtspolitik im
AuBeren. Ein wesentliches Element der AuBensicherheitspolitik war dabei die Beteiligung
Osterreichs an UN-Einsitzen zur Friedenssicherung. Diese Einsitze zuerst im Kongo
(1960)*, dann auf Zypern (1964)° und in weiterer Folge am Golan (1974)° dienten politisch
dem Ziel, Osterreichs Stellung in der internationalen Staatengemeinschaft abzusichern
und fiir eigene auflenpolitische Anliegen wie etwa in der Siidtirol-Frage Unterstiitzung zu
bekommen. Militdrstrategisch gesehen waren die Einsitze nach Kapitel VI der Satzung der
Vereinten Nationen MaBnahmen zur Uberwachung von Friedensabkommen ohne Mandat
zur robusten Durchsetzung von allfilligen Verstden durch eine der Vertragsparteien. Diese
Blauhelm-Einsitze entwickelten sich zu Dauermaflnahmen und wurden im Laufe der Zeit
zu einer international wertgeschitzten Visitenkarte der dsterreichischen AuBenpolitik. Ins-
gesamt dienten von 1960 bis heute mehr als 100.000 Soldat*innen in Friedensmissionen,
und Osterreich stellte bislang drei der hochsten militirischen UN-Kommandant*innen.”

#Qperation der Vereinten Nationen in Kongo (ONUC), 11.12.1960 bis 10.12.1963, Beteiligung 49
Soldat*innen (Schmidl 2001, 21-27).

5United Nations Peacekeeping Force in Cyprus (UNFICYP), 17.03.1964, Beteiligung 54
Soldat*innen, ab 03. Mai 1972 283 Soldat*innen, heute 3 Soldat*innen (Schmidl 2001, 29-40).
6United Nations Disengagement Observer Force (UNDOF), 04.05.1974 bis 31.07.2013,
Beteiligung 387 Soldat*innen (Schmidl 2001, 52-57).

7Generalmajor Giinther G. Greindl 1991 bis 1993 United Nations Iragq- Kuwait Observation
Mission (UNIKOM) Generalmajor Hermann Loidolt 2001 bis 2003 Force Commander United
Nations Observer Group in India and Pakistan (UNMOGIP) Generalmajor Wolfgang Jilke 2007
bis 2010 Force Commander United Nations Disengagement Observer Force (UNDOF).
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Herzstiick der Osterreichischen Militédrstrategie des Kalten Krieges war die
LMilitdrische Landesverteidigung®, die gemeinsam mit der geistigen, zivilen und
wirtschaftlichen Landesverteidigung eine der vier tragenden Siulen des als ,,Umfassende
Landesverteidigung bezeichneten Systems der Gesamtverteidigung darstellte. So
schliissig das daraus abgeleitete System der Raumverteidigung® auch sein mochte, es
fehlten letztlich insbesondere im Bereich der Panzerabwehr wie der Luftabwehr die
materiellen Mittel fiir eine kohirente Umsetzung. Dennoch war das OBH in der Zeit von
1955 bis 1990 ein Instrument einer nach Maligabe der strategischen Rahmenbedingungen
pragmatischen Auflen- und Neutralitdtspolitik. Die Auslandseinsitze des Bundesheeres
haben zur Festigung der internationalen Stellung des neutralen Osterreichs beigetragen.

Das Ende des Kalten Krieges verinderte die strategische Lage Osterreichs signifikant
und ldutete eine neue Periode ein, in der an die Stelle eines militdrischen Grofkonflikts
regionale Konflikte traten. Dabei sind bis heute die Zerfallskriege in Jugoslawien
und deren anhaltende unbewiltigte Folgen fiir Osterreich von besonderer Bedeutung.
Konsequenterweise beteiligte sich das Osterreichische Bundesheer beginnend mit 1996 in
Bosnien und Herzegowina’ und dann in weiterer Folge seit 1999 im Kosovo.!? Bis heute
waren insgesamt 35.000 Soldat*innen am Balkan im Einsatz (Bauer 2020). Im Jahr 2021
ist das Bundesheer mit 291 Soldat*innen in Bosnien und 344 Soldat*innen im Kosovo der
grofite Nicht-NATO-Truppensteller am Westbalkan. Politischer Zweck dieser Einsédtze war
es, Osterreich als wesentlichen politischen und wirtschaftlichen ,,Akteur (Frank 2005,
6-8) in der Region zu positionieren. Nach erfolgtem EU-Beitritt gilt Osterreich sowohl als
wichtigster Fiirsprecher einer Aufnahme der Staaten des Westbalkans in die EU als auch
als einer der besten Kenner der Verhiltnisse in dieser Region.!!

Augenfillig ist, dass sich das Engagement des OBH am Westbalkan nicht nur auf die
militdrischen Einsitze im engeren Sinne beschrinkt, sondern auch weitere verteidigungs-
politische Projekte beinhaltet, die in der Westbalkan-Policy des Verteidigungsministeriums
kohidrent zusammengefiihrt sind und heute MaBnahmen wie Offiziersausbildung,
strategische Fiihrungsausbildung, gemeinsame Ubungen, Heranfiihrung an die Gemeinsame
Sicherheits- und Verteidigungspolitik (GSVP) etc. umfassen. Da dieses militdrische
Engagement in einen gesamtstaatlichen Ansatz eingebettet ist und in enger Abstimmung
mit anderen Akteuren erfolgt sowie mit hinreichenden Ressourcen hinterlegt ist, konnte das
militdrische Engagement auch nachvollziehbare Effekte erzielen.

8 Raumverteidigung ist ein von dem osterreichischen General Emil Spannocchi (1916-1992) Ende
der 1960er-Jahre entwickeltes militdrisches Konzept, welches im Gegensatz zur Grenzverteidigung
eine Verteidigung des Territoriums durch den Kampf in Schliisselzonen und Raumsicherungszonen
vorsieht (Stupka und Lampersberger 2016).

Einsatz Bundesheer in Bosnien u. Herzegowina — European Union Force (EUFOR)/ALTHEA
zuvor Stabilisation Force (SFOR).

10Einsatz Bundesheer im Kosovo Austrian Contingent/Kosovo Force (AUCON/KFOR).

11 Siehe hierzu den Beitrag von Gerhard Jandl in diesem Handbuch.
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Die osterreichische Westbalkan-Politik geht somit weit {iber eine blol symbolisch-
solidarische Beteiligung im Rahmen der Staatengemeinschaft hinaus. Militédrstrategisch
sind die Stabilisierungseinsidtze am Westbalkan anspruchsvoller als die traditionellen
Peacekeeping-Einsitze. Sie basieren auf dem Kapitel VII der Satzung der Vereinten
Nationen und inkludieren die Autorisierung fiir den Einsatz militdrischer Gewalt zur
Durchsetzung des Mandats. Strategisches Ziel ist die Schaffung eines sicheren Umfelds,
damit andere Akteure ihre politischen, zivilen und wirtschaftlichen Wiederaufbau- und
Konsolidierungsaufgaben erfiillen konnen.

In diese zweite Periode der Auflensicherheitspolitik der Zweiten Republik fielen auch
zwei Kandidaturen Osterreichs fiir einen Sitz im UN-Sicherheitsrat (1991/1992 und
2009/2010). Beide Male wurde die Glaubwiirdigkeit der Osterreichischen Kandidatur mit
neuen internationalen Einsitze des OBH im Irak 1991 bis 1999 bzw. im Tschad 2009
und im Libanon 2011 untermauert. Einmal mehr ein klarer Beweis, dass das OBH ein
nachgefragtes Instrument der Osterreichischen Auflenpolitik darstellt, wenn es konkrete
aulenpolitische Ziele zu verfolgen galt. Zu einem &dhnlichen Befund kommt man bei
Betrachtung der Zeitpunkte, erhohter militarischer Beitrdge in Relation zu spezifischen
aullenpolitischen Interessen wie Kandidaturen, EU-Prisidentschaften oder Bewerbungen
um internationale Spitzenfunktionen. Resiimierend kann man daher festhalten, dass das
OBH in der Zeit von 1990 bis in die Mitte der 2010er-Jahre sowohl als Instrument zur
Bewiiltigung unmittelbarer dullerer Sicherheitsrisiken als auch ansatzweise als Mittel der
Europapolitik fungierte.

Die dritte und bis heute andauernde Periode ist nur unscharf datierbar und hat noch
keine klare inhaltliche Form gewonnen. In konzeptioneller Hinsicht kann diese Phase
mit der Erarbeitung zuerst der Sicherheits- und Verteidigungsdoktrin 2001 (SVD)
und in weiterer Folge derer Fortschreibung in Form der Osterreichischen Sicherheits-
strategie 2013 (OSS) angesetzt werden. Beiden Dokumenten ist eine prioritire Aus-
richtung auf die EU gemeinsam, die als der wichtigste Handlungsrahmen fiir die
Gestaltung der osterreichischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik definiert wird. Im
Laufe der Jahre traten mit den sogenannten ,hybriden Bedrohungen® wieder Risiko-
bilder mit unmittelbareren nationalen Sicherheitsherausforderungen in den Vordergrund.
Die anfangs klare Ausrichtung auf eine europiische Solidaritétspolitik wurde mit der
Zeit von einer diffuseren und reaktiveren Strategie abgeldst, was auch Riickwirkungen
auf das internationale Engagement des Bundesheeres und die europdische Profilbildung
nach sich zog. Das militdrische Auslandseinsatzniveau wurde mit Stand Oktober 2021
von 1100 Soldat*innen auf aktuell 822 reduziert, damit zumindest quantitativ auf inter-
national vergleichsweise hohem Niveau gehalten. Spitestens seit der Migrationskrise
des Jahres 2015 wurden die verfassungsmiflig eigentlich subsididren Assistenzeinsitze
im Inland de-facto Hauptaufgabe des OBH. Jedenfalls ist aus analytischer Sicht festzu-
halten, dass aus der Gemengelage aus offenen, zugegeben komplexer zu beantwortenden
internationalen Fragen in Verbindung mit niher liegenden Sicherheitsthemen im
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Inneren eine Re-Nationalisierung der Osterreichischen Verteidigungspolitik erkennbar
wird und damit das OBH vorrangig als Mittel der inneren Sicherheit und weniger der
AuBensicherheitspolitik gesehen wird.!? Insgesamt ist fiir die jiingere Vergangenheit fest-
zustellen, dass sich die strategische Kultur gewandelt hat und sich zuletzt klar von auflen
nach innen, von einem aktiven Gestaltungsanspruch zu abwartender Reaktion, von effekt-
orientierten zu mehr symbolischen Beitrigen zur internationalen Sicherheit verdndert hat.

3 Zwei Versuche einer strategisch-konzeptionellen
Neuausrichtung

Die dargestellte Verschiebung der internationalen Aufgaben von leicht bewaffneten UN-
Einsidtzen bis hin zu robusteren Mandaten im Rahmen der EU und der NATO Partner-
schaft fiir den Frieden (PfP) erfolgte ohne Anpassung der politisch-strategischen
Grundsatzdokumente. Vielmehr ist spétestens mit dem gescheiterten Optionenbericht zur
Frage eines allfdlligen NATO-Beitritts im Jahre 1998 der innenpolitische Grundkonsens
iiber die sicherheitspolitische Ausrichtung Osterreichs verloren gegangen.

Vom Ende des Kalten Krieges dauerte es bis zum Jahr 2001, bis sich die damalige
OVP-FPO-Regierung entschloss, ein neues politisch-strategisches Grundlagendokument
fiir die Neuausrichtung der Osterreichischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik, die
sogenannte Sicherheits- und Verteidigungsdoktrin 2001 zu verabschieden. Das politische
Kernanliegen war es, die Neutralitit iiber den Zwischenschritt einer Selbstbeschreibung
Osterreichs als ,,allianzfreier Staat“ durch das Prinzip der ,.europdischen Solidari-
tit* inklusive der Ubernahme einer militirischen Beistandsklausel schrittweise auf-
zuheben.!? Da ein NATO-Beitritt nicht durchsetzbar war, wurde in der SVD noch vor
einer Verankerung einer Beistandsklausel im EU-Recht eine solche quasi antizipatorisch
gefordert, die volle Mitwirkung Osterreichs postuliert und sogar der militirische Bei-
tragsrahmen in der Grofle eines Divisionsidquivalents (d. h. rund 10.000 Soldat*innen)
festgeschrieben (Bundesministerium fiir Landesverteidigung, 2001a, Verteidigungs-
politik Nr. 2). Und das ohne jeglichen Neutralitdtsvorbehalt (Pucher und Frank 2012,
595-630). Da die Oppositionsparteien und die Bevolkerung dieser revolutionédren Ver-
dnderung nie zugestimmt haben, wurde diese Zielsetzung auch nur halbherzig verfolgt
und spétestens im Bundesprisidentschaftswahlkampf 2003 auch seitens der damaligen
Regierungsparteien OVP und FPO wieder verworfen.

Nachhaltiger als die Neutralitdtsdiskussion wirkte sich die in der SVD verankerte
Neuordnung der gesamtstaatlichen Sicherheitsstrukturen aus. Insbesondere auf Betreiben

12Siehe hierzu den Beitrag von Franz Eder in diesem Handbuch.

13Siehe hierzu Sicherheits- und Verteidigungsdoktrin Analyse-Teil Expertenentwurf Bearbeitungs-
stand 23.01.2001 (Bundesministerium fiir Landesverteidigung 2001b, Abschn. 5.3).
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des Bundesministerium fiir Landesverteidigung (BMLV) wurde erstmals ein Nationaler
Sicherheitsrat (NSR) geschaffen, dessen Kernaufgaben die konzeptionelle Weiter-
entwicklung der osterreichischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik durch Erstellung
von Gesamt- und Teilstrategien fiir alle sicherheitsrelevanten Politikbereiche und eine
im Wege des Sekretariats zum NSR vorgesehene Verbesserung der ressortiibergreifende
Koordination sicherheitspolitischer Angelegenheiten inklusive der Gemeinsamen
Sicherheits- und Verteidigungspolitik der Union sind. Damit wurde versucht, das Politik-
feld Sicherheitspolitik als ressortiibergreifende Querschnittsmaterie unter Koordination
des Bundeskanzleramts zu etablieren. Jedes Ressort, so auch Auflen-, Innen- und Ver-
teidigungsministerium, hatte basierend auf den Vorgaben der SVD eine Teilstrategie mit
konkreten Umsetzungsmafnahmen zu erstellen.

Fiir das OBH bedeutete dieser Schritt, dass man sowohl auf politischer Ebene im
Wege des Verteidigungsministers als auf hoher Beamtenebene (Generalstabschef und
den Organen der neu geschaffenen Direktion fiir Sicherheitspolitik) auf Augenhdhe
und als gleichberechtigter Akteur an der Weiterentwicklung der Sicherheitspolitik mit-
wirken konnte. Damit sollte das Verteidigungsressort nicht bloBer Force Provider fiir
Einsétze sein, sondern als mitgestaltender Sicherheitsakteur auf Augenhdhe positioniert
werden. In der Praxis haben sich in den politischen Sitzungen des NSR, dessen wesent-
liche Hauptaufgabe die Beratung der Bundesregierung wére und der aus den sicherheits-
relevanten Bundesminister*innen, den Vertreter*innen der im Parlament vertretenen
Parteien sowie aus hochrangigen Beamt*innen zusammengesetzt ist, weitgehend die
parteipolitischen Diskurse widergespiegelt. Strategische Grundsatzdebatten unter Ein-
beziehung der Expert*innen haben bislang kaum stattgefunden.

Mit dem Wiedereintritt der SPO in die Bundesregierung ergab sich fiir diese ins-
besondere wegen der beschriebenen Neutralititsrelativierung die Notwendigkeit zur
Uberarbeitung der SVD, was zur Erstellung einer neuen Osterreichischen Sicherheits-
strategie im Jahr 2013 fiihrte. Die Erarbeitung derselben war jedoch iiberschattet von
der Kontroverse um das Wehrsystem und wurde bis zum Vorliegen des Ergebnisses
der Volksbefragung auch unterbrochen. Das klare Votum fiir die Beibehaltung der all-
gemeinen Wehrpflicht mit 59,7 % hat auch die inhaltlichen Schwergewichte der OSS
in Richtung stidrkerer Ausrichtung auf nationale Aufgaben verschoben und die europa-
politische Ambition reduziert (Bundesministerium fiir Inneres 2013).

Der inhaltliche Kernpunkt der bis heute giiltigen OSS ist die Fortschreibung der
Ausrichtung auf die EU als den wichtigsten sicherheitspolitischen Handlungsrahmen
Osterreichs. Gleichzeitig wurde aber die militirische Beitragsambition qualitativ wie
quantitativ reduziert. Selbst die Ziele der Bundesheerreform-Kommission des Jahres
2010 (Zilk 2004, 88-91), die eine Rahmenbrigade fiir das gesamte Spektrum inter-
nationaler Einsétze mit rund 3500 Soldat*innen vorsahen, wurden mangels Bereitschaft
zur erforderlichen Finanzierung und zur gesetzlichen Implementierung etwa in Gestalt
einer Auslandseinsatzverpflichtung auf eine durchschnittliche Auslandseinsatzstirke von
1100 Soldat*innen mit Fokus auf einfache bis mittlere Aufgaben reduziert.
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In Bezug auf die mittlerweile im Vertrag von Lissabon im Artikel 42 Abs 7 im
EU-Recht verankerte militirische Beistandsklausel ist Osterreich von der vorbehalt-
losen Mitwirkungsambition der SVD abgeriickt und hat gemeinsam mit den anderen
neutralen bzw. allianzfreien Staaten die sogenannte ,Irische Klausel” in Anspruch
genommen. Diese besagt praktisch, dass zwar alle anderen EU-Staaten Osterreich fiir
den Fall eines militdrischen Angriffs Beistand schulden, dass Osterreich aber im Anlass-
fall politisch autonom entscheidet, ob es gegebenenfalls auch militdrisch oder lediglich
in anderer Form Beistand leisten mochte. Da eine militidrische Beistandsleistung aber
nicht ausgeschlossen ist, bedeutet die Irische Klausel fiir den militdrischen Planer dem
Grunde nach, dass ein militirischer Beitrag fiir den EU-Verteidigungsfall vorzuhalten
wire. Auf politischer Ebene wurde bis dato nicht entschieden, wie ein solcher Beitrag
ausgestaltet sein soll, was in der Praxis bedeutet, dass das OBH nur solche Elemente
einbringen kann, die es fiir die nationale Landesverteidigung oder internationale Krisen-
management-Einsitze bereitstellt.

Zudem ist die OSS in Folge der Entscheidung zur Beibehaltung der allgemeinen
Wehrpflicht stirker als noch die SVD von Anliegen der inneren Sicherheit und einer
starken Betonung der Assistenzrolle des OBH fiir das Innenministerium gekennzeichnet.
Da die Konzepthierachie nicht veridndert wurde, haben alle Ressorts ihre jeweiligen Teil-
strategien an die neuen Vorgaben der OSS angepasst und im NSR prisentiert. Auffillig
ist, dass die Teilstrategie Auflenpolitik nicht iiberarbeitet wurde und damit auf dem Stand
der Jahre 2004/2005 verblieben ist.

Die Ambivalenz zwischen Renationalisierung und Europiisierung, wie sie der OSS
zugrunde liegt, geht insbesondere aus der Analyse der Empfehlungen 4 und 20 hervor
(Lattacher 2014, 113-121). Im Punkt 20 heifit es, dass im Rahmen des internationalen
Krisenmanagements ein spezifisches osterreichisches Profil entwickelt werden soll, das
den Osterreichischen Interessen entspricht und international nachgefragt ist und mit der
sicherheitspolitischen Kompetenz des Landes iibereinstimmt. Damit waren insbesondere
spezialisierte Infanterie, Spezialeinsatzkrifte, ABC-Abwehr, Pioniere, Sanitit, Transport
und Hubschrauber-Kapazititen gemeint. Wihrend andere Empfehlungen (Punkte 4, 6)
eine Doppelverwendung fiir nationale sowie internationale Einsitze bzw. iiberhaupt die
Erhaltung aller Waffensysteme zur Sicherstellung einer konventionellen militdrischen
Landesverteidigung fordern. Die politisch festgelegte gleichwertige Verfolgung dieser
untereinander im Spannungsverhiltnis stehenden strategischen Ausrichtungen war schon
aufgrund der budgetiren Rahmenbedingungen praktisch nicht realisierbar. Bis heute
bleibt jedoch die OSS mit ihren Ambivalenzen das zentrale Grundlagendokument fiir das
OBH. Eine an die geiinderten internationalen Rahmenbedingungen und eine langfristige
Budgetentwicklung gekoppelte Modifizierung der Osterreichischen Sicherheitsstrategie
unter Einbindung aller relevanten Akteure einschlieBlich der Zivilgesellschaft ist Ende
2021 nicht in Sicht. Dennoch wurden die militdrischen Strukturen mehrfach verdndert
(Hofbauer 2021, 3-15).
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4 Umfangreiche internationale Kooperationen und
Verpflichtungen

Die internationale Rolle des OBH geht erheblich iiber die klassischen Einsatz-
beteiligungen hinaus. Sie umfassen Malnahmen der multilateralen und bilateralen
militdrischen Sicherheitskooperation. Von wesentlicher Bedeutung sind die ver-
pflichtenden Einmeldungen Osterreichs zu EU und NATO. Entsprechend der inter-
national iiblichen Vorgangsweise der Bereitstellung eines ,,Single Sets of Forces™ wurden
fiir beide Organisationen die gleichen Krifte eingemeldet und damit fiir den potenziellen
Einsatz in Aussicht gestellt. Das sind insbesondere ein mechanisiertes Infanterie-
Bataillon und ein leichtes Infanterie-Bataillon (jeweils rund 600 Soldat*innen), eine
schwere und eine mittelschwere Kompanie (rund 130 Personen) sowie weitere spezielle
militirische Elemente.

Dabei ist strategiekonform das militdrische Zusammenarbeitsprogramm mit der EU
das umfassendste. Generalisierend kann festgestellt werden, dass sich das OBH an allen
relevanten Projekten der GSVP beteiligt und als angesehener Truppensteller und GSVP-
Unterstiitzer eingestuft wird. Die militirische Leistungsbilanz in der GSVP ist mehr als
herzeigbar. So zihlt Osterreich gemessen an der Bevolkerungsstirke zur Top-Gruppe der
Truppensteller fiir GSVP-Einsidtze. Im Dezember 2021 werden mit EUFOR ALTHEA
in Bosnien-Herzegowina und EU Trainingsmission in Mali zwei von fiinf militdrischen
GSVP-Einsitzen von Osterreich gefiihrt. Das OBH beteiligte sich bislang vier Mal
an den EU-Battlegroups und hat dabei zweimal die Logistik-Fiihrung {ibernommen.
Das Bundesheer nimmt mit Stand Oktober 2021 an 7 von 47 Projekten der permanent
strukturierten militdrischen Zusammenarbeit (PESCO) der EU teil. Eines davon zur
Entwicklung unbemannter boden- und luftgestiitzter Systeme zur Uberwachung von
atomaren, biologischen oder chemischen Kontaminationen als Lead-Nation. Im Bereich
der Ausbildungsvorhaben des European Security and Defence College (ESDC) ver-
anstaltet Osterreich rund 30 % aller Aktivititen. Mit mehr als 25 Stabsoffizieren, die
in unterschiedliche Institutionen der EU abgestellt sind, trigt das Bundesheer auch zur
konzeptionellen Weiterentwicklung der GSVP bei. Sichtbare Anerkennungen dieser
iiberdurchschnittlichen Beitriige des OBH waren die Bestellung von Generalleutnant
Wolfgang Wosolsobe zum Leiter des EU-Militdrstabs (2013 bis 2016) und die Wahl
von General Robert Brieger zum Vorsitzenden des EU Militdrkomitees und damit zum
hochsten militdrischen Reprisentanten der EU fiir die Jahre 2022 bis 2025.

Einen neuen Handlungsrahmen fiir die Osterreichische Verteidigungspolitik stellt die
im Jahr 2010 ins Leben gerufene und seit 2015 dynamisierte Zentraleuropdische Ver-
teidigungskooperation (Central European Defence Cooperation, CEDC) dar. An dieser
beteiligen sich neben Osterreich die Tschechische Republik, die Slowakei, Ungarn,
Slowenien sowie Kroatien. Die verbesserte Abstimmung von sicherheitspolitischen
Positionen im Rahmen der EU, die gemeinsame Unterstiitzung der Heranfiihrung der
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Westbalkan-Staaten an die EU sowie die wechselseitige Unterstiitzung von militirischen
Projekten sind die Kernzielsetzungen dieser Zusammenarbeit (Bachora 2020, 290).

Weitere Mallnahmen der militdrischen Sicherheitskooperation umfassen Ausbildungs-
kooperationen mit Drittstaaten insbesondere am Westbalkan, aber auch im Nahen Osten
und in Westafrika und seit Oktober 2021 etwa auch mit der National Guard/Vermont
der Vereinigten Staaten. Mit Stand Oktober 2021 unterhilt das OBH mehr als 700 Aus-
bildungsaktivititen mit rund 60 Staaten. Besonders bemerkenswert ist die Ausbildungs-
kooperation mit den Staaten des Westbalkans im Bereich der Offiziersausbildung. Seit
dem Jahr 2019 studieren zehn Kadetten aus Bosnien und Herzegowina an der Militér-
akademie in Wiener Neustadt. Fiir hochrangige zivile und militirische Fiihrungskrifte
wird ab 2022 ein regionaler strategischer Lehrgang an der Landesverteidigungsakademie
in Wien mit dezentralisierten Modulen in Staaten des Westbalkans eingerichtet.

Einen wesentlichen Internationalisierungsschub hat es in den letzten Jahren auch im
Bereich der Luftraumiiberwachung gegeben. So wurden bilaterale Staatsvertrige mit
der Schweiz und der Bundesrepublik Deutschland zur engeren Zusammenarbeit fiir den
Fall von grenziiberschreitenden Luftraumverletzungen abgeschlossen. Diese Abkommen
umfassen den Austausch von Luftlagedaten und die Moglichkeit zur Nacheile, d. h.
der grenziiberschreitenden Verfolgung verdichtiger Flugzeuge bis hin zur Landung auf
osterreichischem Territorium. Ein allfillig erforderlicher Waffengebrauch bleibt immer
in nationaler Verantwortung.

Im Rahmen der NATO Partnerschaft fiir den Frieden beteiligt sich Osterreich am
Partnership Planning and Review Process (PARP), am Konzept der Operativen Reserven
(ORF) und am Framework Nation Concept (FNC). Im PARP hat Osterreich sich zur
Erfiillung bestimmter Partnerschaftsziele verpflichtet, deren Umsetzung regelmifig
iiberpriift wird. Zu den Reservekriften fiir den Westbalkan (ORF) leistet Osterreich
regelmiiBig Beitrige, und im Rahmen des FNC kooperiert das OBH mit Deutschland und
Italien als jeweiliger Lead Nation. Das iibergeordnete Ziel dieser NATO-PfP-Aktivititen
ist die Verbesserung der internationalen Zusammenarbeitsfihigkeit. Seit 2016 ist Oster-
reich durch die Tiirkei aber in einigen Teilbereichen der PfP blockiert. Langfristig kann
diese Blockade zu einer Einschrinkung der internationalen Einsatzfihigkeit des OBH
fiihren. Diese Blockade ist nicht militdrisch, sondern aulenpolitisch bedingt und kann
daher auch nur durch die Bundesregierung und das Auflenamt gelost werden.

Nach Abzug des Osterreichischen Kontingentes vom Golan im Jahr 2013 wurden auch
in der UNO durch die aktive Teilnahme Osterreichs an den Peacekeeping-Gipfeln in New
York und London sowie an zukunftsweisenden Aktivitidten wie in den Bereichen der Aus-
bildung, dem Schutz von Zivilisten, der Umsetzung der UN-Resolution 1325 ,,Frauen,
Frieden und Sicherheit” oder der Entwicklung von effizienten Aufklarungsstrukturen neue
Akzente gesetzt. Damit hat sich das Standing bei den VN wieder verbessert. Dieses muss
jedoch durch weiteres Engagement noch nachhaltig abgesichert werden (Kickert und
Charwath 2016, 234).
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Als Sitzstaat bedeutender internationaler Organisationen hat Osterreich ein
besonderes Interesse, sich als Plattform fiir internationalen Dialog zu positionieren.
Seit 1995 beherbergt Wien den Sitz des Sekretariats der Organisation fiir Sicherheit und
Zusammenarbeit in Europa (OSZE)'4, die sich einem umfassenden und kooperativen
Sicherheitsbegriff verpflichtet sieht. Osterreich ist im Sinne der OSS an einer Stirkung
der Handlungsfihigkeit internationaler Organisationen interessiert und engagiert sich
daher auch in der OSZE. Zur Unterstiitzung der Arbeit in der politisch-militdrischen
Dimension arbeitet das BMLV sehr eng mit dem Auf3enministerium zusammen und stellt
einen/eine Militdrberater*in ab.

Zuletzt hatte Osterreich im Jahre 2016 den Vorsitz der OSZE inne, im letzten
Trimester 2021 fiihrt Osterreich den Vorsitz im Forum fiir Sicherheitskooperation.
Die Ziele des Vorsitzes basieren auf der traditionell verfolgten aktiven Neutralitts-
politik, die Osterreich als Briickenbauer zwischen den GroBmichten und Vermittler
bei Konflikten positioniert. Schwerpunkte des Vorsitzes sind die Wiederbelebung der
regionalen konventionellen Riistungskontrolle in Europa, der Ausbau von hochrangigen
Militarkontakten, die Erweiterung des OSZE Verhaltenskodex sowie die Stirkung der
Aktivitidten im Bereich Klein- und Leichtwaffen sowie Munitionslagersicherheit. Gerade
bei letzterem hat sich das Bundesheer als innovativer und verlésslicher Beitragsleister
préasentiert. Derzeit werden Projekte in Moldau und in Mazedonien durchgefiihrt, die
einerseits der illegalen Verbreitung von Klein- und Leichtwaffen sowie Munition ent-
gegenwirken und andererseits eine Reduzierung des Risikos fiir die Umwelt und die
Zivilbevolkerung anstreben. Eine weitere tatkriftige Unterstiitzung leistet das BMLV fiir
die Special Monitoring Mission in der Ukraine, indem es seit Beginn der Etablierung der
Mission im Jahre 2014 regelméfig Predeployment-Trainings in Gotzendorf anbietet.

Eine weitere wichtige Facette der Rolle des Bundesheeres als Instrument der
AuBensicherheitspolitik stellt das Netzwerk an Personal in internationaler Verwendung
dar. Mit Stand vom 22.06.2021 unterhilt das Verteidigungsministerium 23 Attaché-
biiros auf 4 Kontinenten, 4 Militdrberatungen (Wien, Genf, Den Haag, New York) sowie
die Militdrvertretung Briissel (mit unterschiedlichen Lokationen in Europa und Nord-
amerika). In Osterreich arbeiten zum gleichen Zeitpunkt 28 auslindische Militirattachés.
Im Jahr 2021 sind insgesamt 195 Militirpersonen des OBH zu diplomatischen Missionen
weltweit entsendet. Das OBH weist somit einen #uBerst hohen Internationalisierungs- und
Europdisierungsgrad auf, es ist in ein umfassendes Kooperationsnetzwerk eingebettet und
leistet damit einen wertvollen Beitrag zur dsterreichischen Auflen- und Sicherheitspolitik,
der international oft hoher anerkannt ist als im Inland. Der Erfiillungsgrad der inter-
national eingegangenen Verpflichtungen und Kooperationen ist ein wesentlicher Grad-
messer fiir die Glaubwiirdigkeit der dsterreichischen Auflen- und Sicherheitspolitik.

14Siehe hierzu die Beitrige von Jodok Troy zur Amtssitzpolitik und von Wolfgang Zellner zur
OSZE-Politik in diesem Handbuch.
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5 ZeitgemaBer Rechtsrahmen fiir das internationale
Engagement

Erst mit der fiir Osterreich iiberraschenden Anfrage der UNO 1964 fiir ein Blauhelm-
kontingent bei der UN-Mission in Zypern und der damit verbundenen ungeklirten
Rechtsstellung der dsterreichischen UN-Soldat*innen wurden die gesetzlichen Rahmen-
bedingungen durch das ,,Bundesverfassungsgesetz iiber die Entsendung osterreichischer
Einheiten zur Hilfeleistung in das Ausland auf Ersuchen internationaler Organisationen‘
(Entsendegesetz 1965) geschaffen und Auslandseinsdtze zu einer verfassungsmifigen
Aufgabe des Bundesheeres (Schmidl 2001, 34).

Durch den Beschluss des Bundesverfassungsgesetzes iiber Kooperation und Solidari-
tit bei der Entsendung von Einheiten und Einzelpersonen in das Ausland (KSE-BVG)
kam es im Jahr 1997 zu einer Erweiterung der Entsendemdglichkeiten. So ist nun
eine Entsendung von Einheiten und Einzelpersonen im Zuge von MafBnahmen der
Friedenssicherung, im Rahmen einer internationalen Organisation, der OSZE oder der
Gemeinsamen Auflen- und Sicherheitspolitik (GASP) der EU, der Humanitiren und
Katastrophenhilfe sowie im Rahmen von Such- und Rettungsdiensten moglich. !>

Die Entsendung oOsterreichischer Soldat*innen nach Ungarn in der Migrationskrise
zeigt den stetigen Wandel der Einsatzgrundlagen von Auslandseinsitzen als Instrument
osterreichischer Auflenpolitik und der daraus folgenden Notwendigkeit fiir aktuelle
Rechtsanpassungen. Ungarn ersuchte 2016 um bilaterale Unterstiitzung durch das Bundes-
heer zum Schutz der AuBengrenzen. Da Osterreich aber fiir einen Einsatz dieser Art keine
Gesetzesgrundlage laut KSE-BVG hat und grundsitzlich Auslandsentsendungen nur mit
internationalen Mandat durchfiihren darf, war ein direkter Einsatz Osterreichischer Ein-

SDie Zustindigkeit beziiglich Entsendungen gemiB § 1 Z 1 lit. a und b KSE-BVG 1997 zur a
Friedenssicherung und b humanitdren Hilfe und Katastrophenhilfe obliegt weiterhin der Bundes-
regierung im Einvernehmen mit dem Hauptausschuss des Nationalrates. Ausnahme davon ist aber
eine Notstandskompetenz des Bundeskanzlers bzw. der Bundeskanzlerin oder des zustindigen
Bundesministers bzw. der zustindigen Bundesministerin fiir Entsendungen nach lit. b humanitére
Hilfe und Katastrophenhilfe in besonders dringenden Fillen. Sollte der Hauptausschuss gegen
diese Entsendung nachtréglich Einspruch erheben, muss diese umgehend beendet werden. Fiir die
Entscheidung zur Entsendungen nach § 1 Z 1 lit. ¢ Such und Rettungsdienste ist der/die jeweils
fachlich zustindige Bundesminister*in zustindig, hat aber eine Berichtspflicht an die Bundes-
regierung. Fiir Entsendungen nach § 1 Z 1 lit. d Ubungen fiir Auslandseinsitze ist ebenfalls der/
die fachliche Bundesminister*in im Rahmen eines von der Bundesregierung beschlossenen
Ubungsplanes zustindig. Zur Entsendung nach § 1 Z 2 Ubungen im Bereich der militirischen
Landesverteidigung ist ebenfalls der/die zustindige Minister*in zur Entsendung berechtigt. Zur
Festlegung der Befugnisse und der Weisungsbefugnisse der entsendeten Einheit ist nach § 4 der/
die jeweils zustindige Bundesminister*in zustindig nach § 5 ist die Bundesregierung ermichtigt,
die Durchfiihrung der Entsendung mit Empfingerstaaten und internationalen Organisationen niher
zu regeln. Dadurch konnten Prizisierungen hinsichtlich Befugnisse und Rechtsstellung der ent-
sendeten Einheiten geschafft werden (KSE-BVG 1997).
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heiten an der Grenze nicht moglich. Die Entsendung musste daher als humanitérer Ein-
satz erfolgen, was zu einer kontroversen politischen Debatte hinsichtlich der Zuldssigkeit
dieses Einsatzes fiihrte (Die Presse 2016). Wenn man zukiinftig den Handlungsspielraum
erweitern und Soldat*innen auch auf bilaterale Anforderung etwa zum Auflengrenzschutz
entsenden mochte, wire eine weitere Novellierung des KSE-Gesetzes erforderlich. Ein
entsprechender Gesetzesentwurf wurde auf Basis des Ministerratsbeschlusses vom 27.
September 2016 erarbeitet, aber bislang nicht mehr weiterverfolgt.

Zwar ist durch das KSE-BVG 1997 einiges an Entsendekompetenzen bereits an die
Regierung bzw. Minister ilibergegangen, die wichtigsten Entsendungen nach § 1 Z1 lit.a
Friedenssicherung aber auch lit.b Katastrophenhilfe werden jedoch vom Hauptausschuss
des Nationalrates beschlossen. Auch ist bei allen Entsendungen, in denen Minister*innen
Entscheidungskompetenz haben, eine Bekanntgabe und Berichterstattung tiber die Ent-
sendung an den Hauptausschuss gesetzlich verankert. Obwohl damit das Parlament
an allen Entsendungen mafgeblich beteiligt ist, hat es keine direkten Kontroll- und
Evaluierungsmoglichkeiten fiir die Auslandseinsidtze. Derzeit muss diese Kontrolle
iber parlamentarische Anfragen an den zustindigen Fachminister bzw. die zustindige
Fachministerin erfolgen. Eine direkte Berichtspflicht der Kommandant*innen von ent-
sendeten Einheiten gibt es nach § 6 KSE-BVG 1997 nur gegeniiber der Bundesregierung
oder dem/der Fachminister*in. In diesem Zusammenhang konnte eine Erweiterung
dieser Berichtspflicht auf das Parlament oder den nationalen Sicherheitsrat iiberlegt
werden. Damit hitte das Parlament mehr Einblicke in die tatsdchliche Situation, Fort-
schritte und Herausforderungen in den Einsatzraumen.

Im Jahre 2009 wurde im Vertrag von Lissabon eine militirische Beistandsklausel
als wechselseitige Beistandsgarantie aller EU-Mitgliedsstaaten eingefiihrt. Nach dieser
schulden im Falle eines bewaffneten Angriffs auf das Hoheitsgebiet eines Mitglieds-
staates die anderen Mitgliedsstaaten diesem alle in ihrer Macht stehende Hilfe und
Unterstiitzung. Osterreich ist dabei von militirischer Beistandsverpflichtungen durch
die Irische Klausel befreit, die den besonderen Charakter der Sicherheits- und Ver-
teidigungspolitik bestimmter Mitgliedslinder unberiihrt ldsst. Osterreich kann daher
weiterhin selbst dariiber entscheiden, auf welche Weise Unterstiitzung geleistet wird.
Sollte ein politischer Beschluss zur militdrischen Unterstiitzung erfolgen, stellt sich die
Frage, ob fiir eine konkrete Entsendung ausreichende rechtliche Grundlagen gegeben
sind. In einer Beantwortung einer parlamentarischen Anfrage vom 02. Juni 2020'® hat
das Verteidigungsministerium zur Beistandsklausel festgestellt, dass diese gegentiber der
Neutralitidt verfassungsrechtlichen Vorrang hat und dementsprechend eine Entsendung
gemill der Beistandsgarantie nach KSE-BVG §1 Z 1 lit a zur Friedenssicherung
erfolgen kann.

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass der Rechtsrahmen fiir das inter-
nationale Handeln des OBH im Laufe der Jahre mehrfach modernisiert wurde und dieser

16 Antwort zur parlamentarischen Anfrage 1344/AB vom 02.06.2020 zu 1336/J (XXVIIL. GP).
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heute eine aktive internationale Mitwirkung und gleichberechtigte Mitgestaltung der
europiischen Verteidigungspolitik erlaubt. Grenzen sind dem OBH in der europischen
militdrischen Kooperation in Folge der verfassungsrechtlich normierten Neutrali-
tit gesetzt, wenn man Fihigkeiten, die militdrstrategisch zur militdrischen Landes-
verteidigung als notwendig beurteilt werden, im Sinne einer wirklichen Arbeitsteilung
national aufgeben und den Weg von der Kooperation zur europdischen Verteidigungs-
integration beschreiten wollte.

6 Entwicklung des Verteidigungsbudgets

Die bei Abzug der Besatzungsmichte im Jahre 1955 tiberlassene militdrische Ausriistung
im Ausmal} von etwa einer Division hat von Beginn der Wiedererlangung der Wehr-
hoheit dazu beigetragen, dass der Budgetansatz fiir Investitionen immer unterdotiert war
und quasi nur Personal und Betrieb einigermallen ausreichend finanziert wurden. Seinen
Hochststand erreichte das Verteidigungsbudget mit 1,46 % des BIP im Jahr 1958. Von
da an sank das Budget kontinuierlich auf 1,02 % (1968), 1,16 % (1978), 1,02 % (1988),
0,70 % (2008) und 0,60 % (2018) (Apfalter 2021, 149). Unter den Staaten der Union ist
Osterreich heute gemeinsam mit Luxemburg, Malta und Irland Schlusslicht. Die Kosten
fiir die internationalen Einsitze des OBH beliefen sich im Jahr 2020 auf 76,3 Mio. Euro.
Das sind 2,78 % des gesamten Verteidigungsbudgets, das im Jahr 2021 2,672 Mrd. Euro
betrdgt. Die Kosten fiir die UN-Einsitze werden teilweise refundiert, das Geld geht aber
nicht an das BMLYV, sondern an das Finanzministerium zuriick.

Wieviel Geld benétigt das Bundesheer um sowohl die Inlands- als auch die
Auslandsaufgaben adédquat erfiillen zu konnen? Analytisch leitet sich die Frage
nach der angemessenen Hohe des Osterreichischen Verteidigungsbudgets von den
verfassungsmiBig bestimmten Aufgaben ab. Diese Aufgaben umfassen in ihrer heutigen
Auslegung: 1) die Bewiltigung hybrider Angriffe, Cyber- und Terrorangriffe sowie
resilienzgefahrdender Extremereignisse; 2) Beitrdge zur Stabilisierung des unmittelbaren
Umfeldes, insbesondere am Westbalkan; 3) substanzielle Beitragsleistungen zur Weiter-
entwicklung der GSVP durch Einsatzbeteiligungen und Kooperationen zur europiischen
Fahigkeitsentwicklung; 4) Beitrdge zur Stabilisierung des erweiterten Umfelds im
Nahen Osten oder in Afrika; 5) die Verhinderung von Neutralititsverletzungen, ins-
besondere den Schutz der Souverinitit im Luftraum; 6) qualifizierte Assistenzleistungen
im Rahmen der Bewiltigung von Natur- und technischen Katastrophen sowie 7) quali-
fizierte Assistenzleistungen fiir sicherheitspolizeiliche Aufgaben (Bundesministerium fiir
Landesverteidigung 2019, 15).

Heeresexpert*innen sind sich einig, dass eine zeitgemife Erfiillung der Schutz- und
Assistenzaufgaben im Inland und eine Erfiillung der international erfolgten Zusagen
ein Verteidigungsbudget in der Hohe von 1 % erfordern wiirde (Bundesministerium fiir
Landesverteidigung 2019, 9). In Bezug auf die Hohe des Verteidigungsbudgets kommen
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auch von Osterreich gegeniiber den anderen Mitgliedstaaten eingegangene EU-Ver-
pflichtungen ins Spiel. Als Vollmitglied der Stindigen Strukturierten Zusammenarbeit
(PESCO), deren Ziele die Verbesserung der militdrischen Féhigkeiten der EU und
gemeinsame militdrische Beschaffungen sind, hat sich Osterreich zu einer ,,regelmBigen
realen Aufstockung des Verteidigungsbudgets und zur ,,mittelfristigen Aufstockung
der Investitionsausgaben auf 20 % der Gesamtausgaben des Verteidigungsbudgets ver-
pflichtet.!”

Woher leitet sich die Forderung nach einem Verteidigungsbudgets in der Hohe von
einem Prozent des BIP militirokonomisch betrachtet ab? Eine gesunde Budgetstruktur
einer Armee hat internationalen westlichen Standards zu Folge einen Anteil von 50 %
fiir Personal, 30 % fiir Betrieb und Einsatz sowie 20 % fiir Investitionen. Im Jahr 2020
machte die OBH-Budgetstruktur 70 % fiir Personal, 20 % fiir Betrieb und 10 % fiir
Investitionen aus. Da 100 Beschiftigte im BMLV etwa 5 Mio. Euro pro Jahr kosten,
miisste fast ein Drittel (8500) der 21500 Bediensteten eingespart werden und jeder
dritte Standort in Osterreich geschlossen werden, um bei gleichbleibendem Budget
den Personalkostenanteil in Richtung 50 % zu senken und den dringend notwendigen
Investitionsanteil in Richtung 20 % zu heben. Und dabei ist der Investitionsriick-
stau noch gar nicht miteinberechnet, der sich in Folge der chronischen Unterdotierung
ergeben hat. Aber selbst mit einem Verteidigungsbudget in der Hohe von einem Prozent
des BIP wire keine flichendeckende Territorialverteidigung sicherstellbar, eine solche
wiirde allen internationalen Standards und Vergleichen zu Folge mindestens zwei Pro-
zent erfordern.

7Im Rahmen von PESCO haben sich die teilnehmenden EU-Staaten zur Einhaltung nach-
stehender Kriterien verpflichtet:

1. regelmifige reale Aufstockung der Verteidigungshaushalte, um die vereinbarten Ziele zu
erreichen;

2. mittelfristig schrittweise Aufstockung der Investitionsausgaben fiir Verteidigungsgiiter
auf 20 % der Gesamtausgaben im Verteidigungsbereich (gemeinsamer Richtwert), um
durch die Teilnahme an Projekten im Bereich der Verteidigungsfiahigkeiten gemdf dem
Fahigkeitenentwicklungsplan (Capability Development Plan — CDP) und der Koordinierten
Jihrlichen Uberpriifung der Verteidigung (Coordinated Annual Review on Defence — CARD)
Liicken bei den strategischen Féhigkeiten zu schlieen;

3. mehr gemeinsame und ,kollaborative Projekte im Bereich der strategischen Verteidigungs-
fahigkeiten. Solche gemeinsamen und kollaborativen Projekte sollten nétigenfalls und in
angemessener Weise durch den Europiischen Verteidigungsfonds unterstiitzt werden;

4. Aufstockung des Anteils der Ausgaben fiir Forschung und Technologie im Verteidigungs-
bereich im Hinblick auf eine Annédherung an 2 % der Gesamtausgaben im Verteidigungsbereich
(gemeinsamer Richtwert);

5. Einfilhrung einer regelmiBigen Uberpriifung dieser Verpflichtungen (Beschluss GASP
2017/2315).
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Ein Ausweg aus diesem Dilemma kann nur durch eine Priorisierung der Aufgaben des
OBH erfolgen. Im Verstindnis des Autors wire das eine klare Europiisierungsstrategie,
d. h. massive Intensivierung der Kooperationen mit gleichgesinnten EU-Partnerstaaten,
arbeitsteilige Vorgangsweisen insbesondere in der Frage der Luftraumsicherung,
Spezialisierung und Profilschirfung auf nachgefragte und den Stirken des OBH ent-
sprechende Fahigkeiten und Erhaltung eines robusten Kerns zur militdrischen Landes-
verteidigung mit Fokus auf hybride Bedrohungen und Cyber-Attacken.

7 Quo vadis?

AbschlieBend soll ein Ausblick auf die zukiinftige internationale Rolle des OBH ver-
sucht werden. Aus analytischer Sicht sind dabei insbesondere die geopolitischen Ent-
wicklungen, die eigenen aullenpolitischen Interessen und Ziele, die Weiterentwicklung
der GSVP sowie die budgetiren Mittel und die strategische Kultur Osterreichs die
zukunftsbestimmenden Faktoren. In Bezug auf die geopolitische Lage und die daraus
resultierenden internationalen Risiken und Bedrohungen ist von einer weiteren Ver-
schérfung der Risiken in und um Europa auszugehen. Gleichzeitig werden die USA ihre
Interessensverschiebung in den pazifischen Raum konsequent fortsetzen. Das bedeutet,
dass die EU zukiinftig mehr Verantwortung fiir ihre Sicherheit iibernehmen muss. Ein
Auslagern strategischen Denkens und militdrischen Handelns nach Washington stellt
keine gangbare Alternative dar, so man tatsidchlich Einfluss auf die Entwicklungen
nehmen mochte und nicht Spielball, sondern selbst Spieler und Akteur sein mochte
(Frank 2020, 18-39).

In den vergangenen 20 Jahren hat die EU ihre Verteidigungsdimension in
konzeptioneller, institutioneller und operationeller Hinsicht schrittweise aufgebaut. Die
groffte politische Herausforderung besteht weiterhin in der gemeinsamen Definition
der zukiinftig erforderlichen Ambition, um das europidische Gesellschafts- und Frei-
heitsmodell wirksam schiitzen zu konnen. Im Jahr 2022 steht die EU vor groflen und
gleichzeitig zu bewiltigenden Aufgaben und die Entwicklung einer glaubwiirdigen
europdischen Verteidigung ist eine davon. Da noch nicht absehbar ist, wie sich die
GSVP tatsichlich weiterentwickeln wird, sollte das OBH so europiisch-kooperativ, wie
es eine realistische Lageeinschidtzung erlaubt, und so autonom wie notwendig um die
nationalen Sicherheitsszenarien bewiltigen zu konnen, ausgerichtet sein und jederzeit
an einer sich allfillig entwickelnden Kerngruppe der Verteidigung mitwirken konnen.
Denn keine der aktuellen und zukiinftigen Herausforderungen ist im nationalen Allein-
gang beherrschbar, vielmehr erfordern alle absehbaren Sicherheitsrisiken mehr und
nicht weniger europiische Kooperation.!® Gerade im Bereich der Verteidigungspolitik

187Zu Entwicklung der Sicherheitslage Europas und Osterreichs in den letzten Jahren siehe weiter-
fiihrende Quellen Reihe Sicherheitspolitische Jahresvorschau 2014-2021.
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gilt, dass durch Kooperation Souverinitit nicht verloren geht, sondern dass vielmehr
schon lange massiv eingeschrinkte Autonomie durch Pooling und Sharing kollektiv auf
europiischer Ebene zuriickgewonnen werden kann. Das gilt auch fiir Osterreich, weil
raumliche Entfernungen zu Krisen in Zeiten globaler Vernetzungen keinen hinreichenden
Schutz bieten. Neben der permanenten Gefahr gravierender Cyber-Attacken stellt eine
unzureichende sicherheitspolitische Handlungsfihigkeit der EU aus Sicht des Autors
das vielleicht grofite Risiko dar. Je besser die EU in der Lage ist, die absehbaren Krisen
zu bewiltigen, desto sicherer ist auch Osterreich. In diesem Sinne hat Osterreich ein
vitales Interesse an einer funktionierenden GSVP, und es sollte einen addquaten Beitrag
in der gesamten Bandbreite leisten, von den Einsitzen iiber die Entwicklung fehlender
europdischer militdrischer Fihigkeiten bis hin zur Unterstiitzung strategischer Auto-
nomiebestrebungen.

Was die GSVP braucht und wozu auch Osterreich einen seiner wirtschaftlichen
Leistungsfdahigkeit und seiner politischen Ambition entsprechenden militdrischen Bei-
trag leisten sollte, ist kein Geheimnis, denn die Fihigkeitsbedarfe und Féhigkeits-
liicken sind seit vielen Jahren bekannt. Wenn man die internationalen Bedarfe mit den
Stirken des OBH und unter Zugrundelegung der strategischen Kultur, deren Schwer-
gewicht auf Privention, Krisennachsorge und Friedenssicherung liegt, in Zusammen-
schau bringt, dann ergeben sich auch die Moglichkeiten zukiinftiger Profilschiarfungen.
Dariiber hinaus konnte Osterreich auf Basis einer Analyse der Moglichkeiten und
Stiarken der Osterreichischen und der regionalen zentraleuropdischen Sicherheitswirt-
schaft besondere Beitrige zur Entwicklung fehlender neuer technologischer Fihig-
keiten in den Bereichen unbemannte Mobilitdt und Sensorik, Infrastrukturschutz oder
Ausbildung leisten (Borchert 2007, 48—49). Die im Jahr 2010 ins Leben gerufene und
seit 2015 dynamisierte CEDC bietet dabei weitere Gelegenheiten zur Entwicklung von
militdrischen Nischenfdhigkeiten wie das gemeinsame PESCO-Projekt im Bereich
drohnengestiitzter Sensorik zur Uberwachung von atomaren, biologischen oder
chemischen Kontaminationen, und sie konnte der Stimme der Region in EU-Sicherheits-
fragen mehr Gehor zu verschaffen. Die Européisierung der osterreichischen Sicherheits-
und Verteidigungspolitik bleibt alternativlos. Andere Institutionen wie die UNO oder
die NATO sind fiir die Zukunftsorientierung weniger geeignet. Die UNO nicht, weil sie
keine militdrischen Fidhigkeiten entwickelt, und die NATO nicht, weil Osterreich in der
PfP durch die Tiirkei blockiert ist und eine wirklich enge EU-NATO-Zusammenarbeit
inklusive des gemill Berlin plus Abkommens vorgesehenen Riickgriffsmoglichkeit der
EU auf NATO-Ressourcen angesichts der Tiirkei-Zypern Problematik auf absehbare
Zeit nicht umgesetzt werden kann. Somit ist die strategische Ausrichtung auf die EU
sinnvoll und zweckmiBig. Eine aktive internationale Ausrichtung erfordert aber auch
eine zeitgemidfe Reform der nationalen Rahmenbedingungen. Dabei wire vordringlich
die Fihigkeit zur strategischen Antizipation und Beurteilung wesentlich zu verbessern.
Dazu wire die Schaffung eines nationalen Bundeslagezentrums erforderlich, in dem
alle strategischen Informationen der Auflenpolitik, der Nachrichtendienste und anderer
relevanter Akteure zusammenflieBen und in ein kohérentes gesamtstaatliches Lagebild
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aufbereitet werden. Auf Basis dieses gemeinsamen Bildes {iber die immer komplexeren
und rascher ablaufenden internationalen Entwicklungen wiren in diesem Strategie-
zentrum moglichst vorausschauende und priventiv wirkende Handlungsoptionen fiir die
Politik aufzubereiten und die strategische Krisenkommunikation zu steuern.'®

Aktives aulen- und sicherheitspolitisches Handeln muss auch ausreichend finanziert
werden. Aktuell sind die Kosten fiir internationales Engagement von den jeweils
agierenden Ressorts zu tragen und belasten die ohnehin sehr eng bemessenen Budgets
der AuBlen- und Entwicklungspolitik oder der Landesverteidigung. Durch die Schaffung
eines gesamtstaatlichen “Stabilisierungsfonds®, zu dem alle Ressorts ihren Bei-
trag leisten und der gemeinsam verwaltet wird, wire ein proaktiveres internationales
Engagement erwartbar.

Nicht zuletzt wire im nationalen Rahmen die ,,Umfassende Landesverteidigung*
(ULV) zu erneuern und an die gednderten Rahmenbedingungen anzupassen, denn
nur wer sich selbst schiitzen kann, kann anderen erfolgreich helfen und international
stabilisierend wirksam werden. Auch die OSS und die dazu gehorigen Teilstrategien
wiren an die seit 2013 massiv geidnderten Rahmenbedingungen anzupassen. Im Zentrum
dieses Strategieentwicklungsprozesses sollte die Definition der osterreichischen Sicher-
heitsinteressen auf Basis einer vorausschauenden Beurteilung der erwartbaren inter-
nationalen Entwicklungen mit einer Perspektive 2030 stehen. Daraus wiren die
militdrischen und zivilen Sicherheitsaufgaben abzuleiten und die erforderlichen Fihig-
keiten inklusive einer zumindest auf fiinf Jahre angelegten Ressourcenplanung zu
hinterlegen. Einzubetten wire ein solcher Strategieprozess in einen jihrlichen Uber-
priifungsprozess durch den Nationalen Sicherheitsrat.

8 Reslimee

Zusammengefasst kann gesagt werden, dass das Osterreichische Bundesheer traditionell
ein nachgefragtes Instrument der Auenpolitik der Zweiten Republik darstellt. Die inter-
nationalen Rahmenbedingungen und die auBenpolitischen Ziele fiir das internationale
militdrische Engagement haben sich aber mehrfach verdndert. Zu Beginn dienten der
Aufbau des OBH und die Entwicklung der Umfassenden Landesverteidigung der
glaubwiirdigen Absicherung der immerwihrenden Neutralitit und der internationalen
Anerkennung. Ab den 1970er-Jahren wurden insbesondere die UN-Blauhelmeinsitze des
OBH zu einem geschitzten Mittel einer aktiven Neutralititspolitik. Nach dem Ende des
Kalten Krieges war das OBH ein wichtiges Element zur Stabilisierung des Westbalkans

19 Inwieweit das am 26. Oktober 2021 von der Bundesregierung angekiindigte neue Krisenzentrum
im Bundesministerium fiir Inneres diese strategische Anforderungen erfiillen wird, bleibt abzu-
warten.
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und mit dem Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union und der sich entwickelnden
Gemeinsamen Sicherheits- und Verteidigungspolitik leistet das Bundesheer nicht nur
konkrete Beitrige zu den Einsidtzen der EU, sondern fungiert auch als ein Instrument zur
Integrationsvertiefung und zur Positionierung Osterreichs als aktiver EU-Akteur.

Dort, wo es klare strategische Zielsetzungen gab und Osterreichische Interessen
definiert wurden, konnen die internationalen Einsdtze des OBH als eine Erfolgs-
geschichte bezeichnet werden. Das gilt insbesondere fiir das Engagement am West-
balkan. Mangels eines breiten sicherheitspolitischen Grundkonsenses und des
Scheiterns mehrerer Versuche zur Neuausrichtung der Osterreichischen Sicherheits-
politik nach dem Ende des Kalten Krieges blieben jedoch viele Internationalisierungs-
und Europdisierungsversuche in Ansitzen stecken. Daher wurden die internationalen
Aufgaben des OBH auch nie ginzlich struktur- und fihigkeitenbestimmend. Die
Dominanz der Innen- iiber die AuBlenpolitik in Verbindung mit dem Beharren auf eine
verteidigungspolitische Sonderrolle haben bislang einer konsequenten Europdisierung
des OBH Grenzen gesetzt. Mit der Volksbefragung zur Beibehaltung der Wehrpflicht
im Jianner 2013 und insbesondere mit der Migrationskrise des Jahres 2015 und der
andauernden Pandemiekrise ist die Aulensicherheitspolitik in ihrer Bedeutung hinter die
Innere Sicherheit getreten. Das hatte auch eine Renationalisierung, praktisch gesprochen
eine Fokussierung der Aufgaben des OBH auf Assistenzeinsitze im Inland zur Folge,
wenngleich versucht wurde, das internationale Engagement auf hohem Niveau fortzu-
setzen, was jedoch mehr in quantitativer als in qualitativer Hinsicht gelang.

Die Sicherheits- und Verteidigungspolitik Europas steht am Ende des Jahres 2021
wieder einmal an einer Wegscheide und wire angesichts der geopolitischen Entwicklungen
gefordert, mehr Verantwortung fiir die eigene Sicherheit zu iibernehmen. Der Weg zu
einer verbesserten strategischen Handlungsfihigkeit der EU fiihrt aber nur iiber die Mit-
gliedstaaten. Als Nicht-NATO-Staat, der nicht nur wirtschaftspolitisch, sondern auch
sicherheitspolitisch von der EU und ihrer Handlungsfihigkeit enorm profitiert, ist Oster-
reich gefordert, einen seiner politischen und wirtschaftlichen Bedeutung angemessenen
militdrischen Beitrag zur Konstruktion eines ,,Europas der Verteidigung* zu leisten.

Wohin der lange internationale Weg des Osterreichischen Bundesheeres, der im Kongo
mit Sanitédtsunterstiitzung begonnen und bisher tiber mehr als 100 Einsatzstationen bis
in die permanente strukturierte militdrische Zusammenarbeit der EU gefiihrt hat, letzt-
lich weisen wird, ist noch nicht absehbar. An dem aktuell erreichten strategischen
Kreuzungspunkt steht ein Wegweiser, der zuriick nach Osterreich weist, ein anderer, der
in die Kerngruppe einer sich schrittweise weiterentwickelnden EU-Verteidigung zeigt,
und ein dritter, der moglicherweise im Kreise fiihrt, wenn man beide Richtungen bei
unzureichender Ressourcenlage zu verkniipfen versucht.
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Weiterfiihrende Quellen

Reihe Sicherheitspolitische Jahresvorschau 2014-2021

Republik Osterreich BMLYV, Hrsg. 2021. Sicher. Und morgen? — Sicherheitspolitische
Jahresvorschau 2021. Wien: Direktion fiir Sicherheitspolitik im BMLV. https://www.
bundesheer.at/wissen-forschung/publikationen/publikation.php?id=1074.

Die Reihe Sicherheitspolitische Jahresvorschau ist eine experten- und faktenbasierte
Darstellung der fiir Osterreich und Europa erwartbaren sicherheitspolitischen Ent-
wicklungen in den kommenden zwdlf bis 18 Monaten. Sie wird jihrlich seit 2014 von
Generalmajor Johann Frank herausgegeben.

Anmerkungen zum Entwurf einer Europdischen Sicherheitsstrategie
Frank, Johann, Gustav Gustenau und Erich Reiter. 2013. ,,Anmerkungen zum Entwurf
einer Europdischen Sicherheitsstrategie®. Europdische Sicherheitsstrategie, hrsg. von
Erich Reiter. Wien: Biiro fiir Sicherheitspolitik (BiirfSihPol). https://www.bundesheer.at/
wissen-forschung/publikationen/publikation.php?id=13.

Analyse zum Zustandekommen der ersten gemeinsamen europdischen Sicherheits-
strategie zum Zweck der Identifizierung gemeinsamer europiischer Interessen und Ziele.

Osterreichische Sicherheitsstrategie 2013

Bundeskanzleramt Osterreich, Sektion IV — Koordination, Abteilung IV/6 — Sicherheits-
politische Angelegenheiten. 2013. Osterreichische Sicherheitsstrategie. Sicherheit in
einer neuen Dekade — Sicherheit gestalten. Wien: Bundeskanzleramt Osterreich.https:/
www.bundeskanzleramt.gv.at/themen/sicherheitspolitik/sicherheitsstrategie.html.

Die osterreichische Sicherheitspolitik wird mit Stand November 2021 nach den
in der Sicherheitsstrategie 2013 festgelegten allgemeinen Empfehlungen sowie den
Empfehlungen zur inneren Sicherheit, zu auflenpolitischen Aspekten der Sicherheits-
politik und Verteidigungspolitik gestaltet.

Teilstrategie Verteidigungspolitik 2014

Bundesministerium fiir Landesverteidigung und Sport (BMLVS). 2014. Teilstrategie
Verteidigungspolitik 2014. Wien: Bundesministerium fiir Landesverteidigung. https://
www.bundesheer.at/wissen-forschung/publikationen/publikation.php?id=710. Die
Teilstrategie Verteidigungspolitik beschreibt die militdrische Sicherheits- und Risiko-
lage, die verteidigungspolitischen Zielsetzungen sowie den Auftrag, die Aufgaben und
das Leistungsprofil des Bundesheeres mit einer mittelfristigen Perspektive und einem
Planungshorizont bis zu zehn Jahren auf Grundlage der Sicherheitsstrategie 2013.

Small States and International Operations
Schmidl, Erwin A. 2001. ,,Small States and International Operations®. In Small States
and Alliances, hrsg. von Heinz Girtner, Adrian Hyde-Price und Erich Reiter, 72-75.
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Heidelberg/New York: Physica-Verlag. https://www.bundesheer.at/wissen-forschung/
publikationen/beitrag.php?id=951.

Zeigt sehr kompakt Vor- und Nachteile kleinerer Staaten in internationalen Einsitzen
und die Herausforderungen, die daraus entstehen.

Handbook on CSDP: The Common Security and Defence Policy of the European Union
Rehrl, Jochen, Hrsg. 2021. Handbook on CSDP. The Common Security and Defence
Policy of the European Union. 4.Aufl. Wien: Bundesministerium fiir Landesver-
teidigung. https://www.bundesheer.at/pdf_pool/publikationen/handbook_on_csdp4.pdf.

Das GSVP-Handbuch wird seit 10 Jahren vom Bundesministerium fiir Landesver-
teidigung (BMLV) herausgegeben und dient als Referenzdokument fiir Ausbildungs-
aktivitdten der Europdischen Sicherheits- und Verteidigungspolitik.

Reihe Strategie und Sicherheit von 2010 bis 2014
Frank, Johann, Hrsg. Strategie und Sicherheit. Wien: Bohlau, 2010-2014.
Vorgingerpublikation der Sicherheitspolitischen Jahresvorschau in der namhafte
osterreichische und internationale Experten Chancen, Risiken und Herausforderungen
europdischer Sicherheit und die sicherheits- und verteidigungspolitischen Positionen aus-
gewihlter europiischer Staaten analysieren. Uber die akademische Analyse hinaus soll
die praktische Weiterentwicklung der GSVP und der Osterreichischen Sicherheits- und
Verteidigungspolitik angesto3en werden.
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Medien und AuBBenpolitik

Moritz Moser

Zusammenfassung

Dieser Beitrag widmet sich der Frage nach dem Zustand und der Rolle des
AuBenpolitikjournalismus in Osterreich. Dazu werden eingangs Thesen aufgestellt
und in weiterer Folge {iberpriift, indem zunichst auf 6konomische und professionelle
Voraussetzungen und Entwicklungen im Osterreichischen Journalismus und deren
Einfluss auf die AuBenpolitikressorts eingegangen wird. In weiterer Folge wird
der Fokus der Auslandsberichterstattung durch die quantitative Auswertung von
Medienbeitrigen untersucht, um weitere Riickschliisse auf den Stellenwert des Aus-
landsjournalismus als eigenstindigem Fachbereich in der Osterreichischen Medien-
landschaft ziehen zu konnen.

1 Einleitung

Auslandsjournalismus versteht sich im Zusammenhang mit diesem Beitrag ,,als Nach-
richtenproduktion iiber Ereignisse, die auflerhalb der nationalstaatlichen Grenzen
des Territoriums stattfinden, in dem die jeweilige Redaktion hauptsidchlich operiert*
(Junghans und Hanitzsch 2006, 418), wihrend sich Auflenpolitikjournalismus (APO) als
dessen grofites Teilgebiet mit der Berichterstattung iiber politisch gestaltete oder Politik
gestaltende Ereignisse und Entscheidungsprozesse, die ausschlieBlich das Ausland
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betreffen oder einen iiberwiegenden Bezug dazu aufweisen, befasst. Auf Abgrenzungs-
probleme wird in weiterer Folge noch einzugehen sein (siehe Abschn. 2.2).

Forschungen zum oOsterreichischen Auslandsjournalismus und insbesondere zum
Zugang der Osterreichischen Medien zu aufBlenpolitischen Berichterstattungsthemen
haben bisher nur geringen Niederschlag in der Politikwissenschaft und der Publizistik
gefunden. Das Forschungsfeld leidet unter einem Mangel sowohl an Primir-, als auch
an Sekundirliteratur. Die Ursachen sind in der verhiltnismiBig geringen Bedeutung des
Qualititsjournalismus in Osterreich im Allgemeinen (Plasser und Pallaver 2017, 325;
Kaltenbrunner et al. 2018, 77; Karmasin et al. 2018, 13) und im niedrigen Stellenwert
des AuBenpolitikjournalismus im Speziellen (siehe Kap. 1 und 2) zu suchen.

Der gegenstindliche Beitrag soll den Stellenwert des Aulenpolitikjournalismus
in Osterreich systematisch untersuchen. Fiir diesen Stellenwert der auBenpolitischen
Berichterstattung konnen zwei Hauptthesen aufgestellt werden, deren Untersuchung
sich der Hauptteil (siehe Kap. 2 und 3) widmen wird:

1. Die GroBle und der okonomische Zustand des Osterreichischen Medienmarktes ver-
ursachen eine Ressourcenknappheit in den Auslandsredaktionen, die sich qualitativ
und quantitativ auf die Aulenpolitikberichterstattung auswirkt.

2. AuBlenpolitikberichterstattung findet iiberwiegend unter Bedachtnahme auf Inlands-
beziige statt oder beschiftigt sich unverhdltnismifig hdufig mit den mehrheitlich
deutschsprachigen Nachbarstaaten, insbesondere mit Deutschland, was deren Radius
und eigenstindige Bedeutung zusitzlich einschrinkt.

Um den Mangel an wissenschaftlichen Bezugsquellen zu kompensieren, wurden
fiir diesen Beitrag eine Befragung' und ein Interview? durchgefiihrt sowie Medien-
meldungen?® verschiedener Quellen ausgewertet.

'Die anonyme Befragung richtete sich an osterreichische AuBenpolitikjournalist*innen und
Korrespondent*innen auslindischer Medien in Osterreich. Sie beruhte auf einem vom Autor
erstellten und durch den Presseclub Concordia an die dsterreichische Auslandsjournalistik (n= 60)
sowie vom Verband der Auslandspresse in Wien (n~100) an seine Mitglieder*innen versandten
Onlinefragebogen. Die Feldarbeit fand iH auf die Auenpolitikjournalist*innen (Antworten: n=7)
zwischen dem 20. April und dem 5. Mai 2021, iH auf die Korrespondent*innen (Antworten:
n=11) zwischen dem 5. und 20. Mai 2021 statt. Aufgrund der durch das kleine Sample bedingten
hohen Schwankungsbreiten wurden nur Ergebnisse x>6 (Aufenpolitikjournalist*innen,
Schwankungsbreite 25,9 %) bzw. x <6 (Auflenpolitikjournalist*innen und Korrespondent*innen,
Schwankungsbreite 21,8 %) verwendet. Antworten auf offene Fragen wurden qualitativ aus-
gewertet.

2Das qualitative Interview wurde mit einem der Korrespondenten der Neuen Ziircher Zeitung und
stellvertretenden Prisidenten des Verbandes der Auslandspresse in Wien, Ivo Mijnssen, am 5. Mai
2021 gefiihrt.

3Zur Methodik siehe Abschn. 2.1.
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2 Auslandsjournalistische Ressourcenprobleme

Durch die Entwicklung hin zur digitalisierten Wissensgesellschaft geriet der Journalis-
mus ab der Jahrtausendwende international zunehmend unter okonomischen Druck,
wobei sich, neben der Etablierung einer Gratiskultur im Hinblick auf die Zunahme
der Onlineberichterstattung (Plasser und Pallaver 2017, 317), besonders der Verlust an
Werbeeinnahmen im Printbereich negativ auswirkte (Kaltenbrunner et al. 2018, 71),
aber auch ein ,,Riickgang bei den Auflagen und der Reichweite der Zeitungen bedingt
unter anderem durch veridnderte Rezeptionsgewohnheiten® (Schulten-Jaspers 2013,
104) ausgemacht werden konnte. Im 6sterreichischen Medienmarkt trat zu diesen global
auftretenden wirtschaftlichen Herausforderungen ein Digitalisierungsriickstand als
nationales Spezifikum hinzu (Kaltenbrunner et al. 2018, 75).

Insbesondere den Osterreichischen Printmedien gelang es bisher nicht oder nur
schleppend, die durch den beschriebenen Transformationsprozess bedingten Einnahme-
verluste zu kompensieren. Unter anderem setzten sie vergleichsweise spit auf digitale
Bezahlprodukte. So wurde mit NZZ.at erst 2015 das erste bundesweite Online-Medium
mit Bezahlschranke gegriindet, andere Medien, wie Die Presse in den Jahren 2016 und
2017, entwickelten erst nach und nach dhnliche Abonnementssysteme fiir den Online-
bereich, wobei reichweitenstarke Plattformen, wie derstandard.at oder krone.at, nach wie
vor werbegetrieben agieren oder, wie im Fall von derstandard.at, zusétzlich auf freiwillige
Bezahlmodelle setzen. Die osterreichweit meistgelesene Nachrichtenplattform orf.ar* hat
aufgrund rechtlicher Vorgaben und der Finanzierungsstruktur des Osterreichischen Rund-
funks (ORF) keine Bezahlschranke errichtet (§§ 4a Abs 2 und 31 ORF-G).5 Gleichzeitig ist
der ORF mit seinem 16 Biiros und 24 Mitarbeiter*innen umfassenden Korrespondenten-
netzwerk (ORF 2021b) der groBite Anbieter von Aufenpolitikberichterstattung in
Osterreich (ORF 2018). Der Umstand, dass das Online-Angebot des ORF auch Nicht-
Gebiihrenzahler*innen kostenlos zur Verfiigung steht, erzeugt eine gewisse Wett-
bewerbsverzerrung zu Ungunsten kommerzieller Anbieter wie Privatfernsehsendern,
Tageszeitungen oder Zeitschriften. Dem wirkt das ORF-Gesetz nur bedingt entgegen,
indem es unter anderem das Anbieten eines Nachrichtenarchivs im Internet verbietet (ORF-
Gesetz, ORF-G). Die gesetzliche Vorgabe, nach der die Online-Angebote des ORF ,.in
ihrer Gesamtaufmachung und -gestaltung nicht mit dem Online-Angebot von Tages- oder
Wochenzeitungen oder Monatszeitschriften vergleichbar sein (§ 4e Abs 2 ORF-G) diirfen,
wirkt sich nicht wahrnehmbar auf den Informationsgehalt von orf.at aus.

4Mehr als die Hilfte der dsterreichischen Internetnutzer¥innen besuchen die Seite mindestens ein-
mal im Monat (OWA 2019).

3Die Online-Ausgabe der New York Times war bereits 2011 hinter einer paywall verschwunden,
auch vergleichbare europidische Zeitungsunternehmen wie Aftenposten (2013) hatten vorher
kostenpflichtige Online-Angebote entwickelt.
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Die Tatsache, dass deutsche Medienkonzerne wie die WAZ-Gruppe und Gruner &
Jahr Beteiligungen an Osterreichischen Medien halten, wird als Spezifikum des Oster-
reichischen Medienmarktes betrachtet (Plasser und Pallaver 2017, 318), hat aber
dariiber hinaus, abgesehen von regelmifiigen Streitigkeiten der WAZ-Gruppe mit den
Miteigentiimer*innen der Neuen Kronen Zeitung zu keinem nennenswerten zusitz-
lichen Auslandsbezug in der Berichterstattung beigetragen. Ebenso sind Beteiligungen
osterreichischer Medienunternehmen wie die Styria, APA oder Russmedia im Aus-
land zu sehen. Sie dienen Okonomischen Interessen und nicht der Intensivierung
aulenpolitischer Berichterstattung. Auch gehen diese Investments nicht mit
redaktionellen, sondern mit infrastrukturellen Verschrinkungen einher, sodass die Oster-
reichischen Medienprodukte in ihrer journalistischen Arbeit bisher nicht von Auslands-
beteiligungen ihrer Eigentiimer*innen beeinflusst wurden.

Laut Plasser bestehe ,,am Osterreichischen Tageszeitungsmarkt eine duopolitische
Marktdominanz der Medienkonzerne Mediaprint (Kronen Zeitung und Kurier) und der
Styria Medien Gruppe (Kleine Zeitung, Die Presse, Wirtschaftsblatt)* und kontrolliere
,unter Okonomischen Vorzeichen die News-Gruppe (News, Profil, Format, Trend), durch
das Magazin Profil 6konomisch mit dem Medienkonzern Mediaprint verbunden, iiber
90 % der Auflagen politischer Nachrichtenmagazine* (Plasser und Pallaver 2017, 318).
In dieser konzentrierten Auflistung fehlen neben dem ORFE, auch jene starken regionalen
Medienunternehmen, wie es sie insbesondere in Oberdsterreich, Tirol und Vorarlberg
gibt.

Letztlich darf aber nicht vergessen werden, dass die genannten Unternehmen und
Produkte zwar den klassischen Medienmarkt dominieren, dessen Bedeutung aber ins-
gesamt stark abgenommen hat und weiter abnimmt. Nachdem Werbeeinnahmen aus dem
Print- zunehmend in den Online-Bereich und dort vor allem an Suchmaschinenanbieter
und Betreiber von sogenannten Sozialen Medien flieen, sahen sich klassische Medien in
den vergangenen Jahren immer wieder zu Einsparungsmafnahmen veranlasst (Wurnitsch
2019, 34; Kager 2001, 9).

Die osterreichische Medienlandschaft weist nach mehrheitlicher Ansicht der
fir diesen Beitrag befragten Journalist*innen und Korrespondent*innen (n=18)
ein, im Verhiltnis zu dhnlich groflen Staaten kleineres (8) oder gleich groBes (6)
Korrespondent*innennetzwerk auf. Der langjihrige Auslandsjournalist Martin Stau-
dinger (nunmehr Falter, damals Profil) kritisierte bei den ersten Osterreichischen
Journalismustagen 2014: ,In Osterreich betreiben wir eine besondere Form des Aus-
landsjournalismus — vom Schreibtisch aus ndmlich® (Widler 2014, 16). Fiir Ivo
Mijnssen, den Korrespondenten der Neuen Ziircher Zeitung und stellvertretenden Vor-
sitzenden der Auslandskorrespondenten in Osterreich steht ,,[iJn Zeiten einbrechender
Ertrige der Medien [...] die Aussenpolitik-Berichterstattung besonders unter Druck.*
Dies zeige sich unter anderem darin, ,,dass Korrespondentennetze seit Jahren verkleinert
oder zusammengestrichen werden.

Einer der befragten osterreichischen Journalisten beklagte, dass budgetire Kiirzungen
Auslandsaufenthalte immer seltener moglich machten: ,,Ubrig bleibt der ORF als
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Instanz mit seinen Korrespondenten und meist eine Schar freier Journalisten fiir
Qualitédtszeitungen®. Der Riickgriff auf freie Journalist*innen wirft in weiterer Folge
Prekarisierungsprobleme auf, zumal ,,Zeilen- und Seitenhonorare fiir Beitrdge, etwa auch
in den fiihrenden Osterreichischen Nachrichtenmagazinen, seit 30 Jahren nicht erhoht
oder sogar gesenkt worden sind*“ (Kaltenbrunner et al. 2018, 23).

Die angespannte Okonomische Situation und die damit einhergehenden
Finanzierungsprobleme beim Qualititsjournalismus (Kaltenbrunner etal. 2018, 76)
treffen den Osterreichischen Aufenpolitikjournalismus vergleichsweise hirter als andere
Ressortbereiche. Die Befragung der Auslandsjournalist*innen ergab zunidchst nur
eine Tendenz fiir diese Annahme, die aber aufgrund der Sample-GréBe nicht als stich-
haltig angesehen werden konnte.® Die budgetire Randlage ergibt sich jedoch aus der
redaktionellen. Zwei Journalisten beklagten auf eine offene Frage nach Mingeln im
AufBlenpolitikjournalismus den fehlenden Riickhalt in den Chefredaktionen. Generell
wurde die Bedeutung des Feldes als niedrig eingestuft.” Auch Mijnssen spricht der
Auslandsberichterstattung in Osterreich ,einen eher kleinen Stellenwert® zu. Einer der
befragten auslindischen Korrespondenten® in Osterreich kritisierte, dass selbst wichtige
Medien ,,aulenpolitisch schlecht ausgestattet” seien. Reportagen vor Ort erzeugen einen
hoheren Kosten- und Zeitaufwand als im Inland. Im Fall der Krisen- und Kriegsbericht-
erstattung treten teilweise hohe finanzielle Aufwinde fiir SicherheitsmafSnahmen hinzu,
die die budgetdren Kapazititen insbesondere kleinerer Medienunternehmen {iibersteigen
konnen (Kahlweit 2020).

Gleichzeitig muss bedacht werden, dass die aufenpolitische Ressourcenausstattung
der einzelnen Medien nach Ansicht aller befragten 6sterreichischen Auslandsjournalisten
unterschiedlich bis sehr unterschiedlich ausfillt. Mijnssen nennt als Positivbeispiele den
ORF und die ,,Presse, die in der Lage ist, auslandspolitische Schwerpunkte zu setzen
[...] weniger Der Standard®. Koltermann (2018, 162) sieht die Bedeutung von fest
stationierten Korrespondenten generell im Abnehmen begriffen und fiihrt dies auf ,,Ver-
dnderungen in der Medienlandschaft™ seit der Jahrtausendwende zuriick. International

6Auf die Aussage ,,Von EinsparungsmaBnahmen sind APO-Redaktionen hiiufig stirker betroffen
als andere Medienbereiche.” antworteten vier von sieben befragten Journalisten mit ,,weif3 nicht®,
drei mit ,,stimmt*.

7Von den Journalist*innen und Korrespondent*innen (n=18) gaben auf die Frage ,,Wie stark
korreliert die Bedeutung der Aullenpolitikberichterstattung mit der Bedeutung der AuBlenpolitik in
Osterreich?* sechs an, Berichterstattung und AuBenpolitik wiren jeweils unbedeutend, fiinf waren
der Ansicht, die Berichterstattung sei unbedeutender als die AuBenpolitik, drei sahen die Bericht-
erstattung als bedeutender an, je zwei hielten beides fiir bedeutend oder antworteten mit ,,weil3
nicht®.

8Die anonyme Befragung fand nach Aussonderung der Antworten der Osterreichischen Aus-
landsjournalist*innen mit demselben Fragebogen statt und wurde vom Verband der Auslands-
korrespondenten in Osterreich an seine Mitglieder verschickt. Die Feldarbeit lief zwischen dem 5.
und 20. Mai 2021.
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hat der Auslandsjournalismus unter anderem deshalb mit erhthtem Okonomischem
Druck zu kidmpfen, weil Werbekunden zumindest im Bereich der TV-Berichterstattung
durch die Nédhe zu oft krisenhaften auBenpolitischen Themen abgeschreckt werden
(Heywood 2017, 26).

3 AuBlenpolitische Schrebergartenperspektive?
3.1 Eine quantitative Perspektive

Auch wenn Status und Entwicklung des Osterreichischen Auslandsjournalismus im All-
gemeinen und des AuBenpolitikjournalismus im Besonderen nicht unabhingig von
den angefiihrten ©konomischen Verdnderungen betrachtet werden konnen, spricht
bei intensiverer Betrachtung doch vieles fiir multifaktorielle Ursachen fiir ihren
verhéltnisméBig geringen Stellenwert in der Medienlandschaft.

Staudinger wandte sich 2014 gegen eine Einengung der Stellenwertproblematik auf
rein 6konomische Ursachen. Im Osterreichischen Auslandsjournalismus gebe es vielmehr
,»zu wenig Fachkenntnis und zu viel Pauschalreisementalitiit, zu wenig Recherche und zu
viel Meinung® (Widler 2014, 16). Einer der befragten Korrespondent*innen vertrat eine
dhnliche Auffassung, indem er angab, dem Osterreichischen Aufenpolitikjournalismus
mangle es ,,an Geld, mehr aber noch am Interesse. Experten sind kaum gefragt, das
Know-how ist zu gering.” Mangelnde Professionalisierung, wenn auch nicht spezi-
fisch auf die Auslandsberichterstattung bezogen, wird auch in der Forschung als Kritik
an der Osterreichischen Medienlandschaft vorgebracht, weswegen sie zum Teil in das
mediterrane oder ,,Polarized Pluralist Model* der Mediensysteme eingeordnet bzw. als
Ubergangsbeispiel zum qualitativ differenzierteren ,,Democratic Corporatist Modell
angesehen wird (Karmasin et al. 2018, 7, 9, 13). Letztlich verfiigen nur 33 % der Oster-
reichischen Journalist*innen {iber einen akademischen Abschluss. (Karmasin et al.
2018, 9). Dieses verhiltnismifig niedrige Qualifikationsprofil des oOsterreichischen
Journalismus steht in einem deutlichen Spannungsverhéltnis zum Anforderungsprofil
an Auslandsjournalist*innen und insbesondere Auslandskorrespondent*innen, die inter-
national im Durchschnitt erfahrener und besser gebildet sind als ihre Kollegen im Inland
(Junghans und Hanitzsch 2006, 415).

Dariiber hinaus korrespondiert die Bedeutung der AufBenpolitikjournalismus in den
Redaktionen mit der Aufmerksamkeit, die der Aullenpolitik durch die osterreichischen
Bundesregierungen der letzten Jahrzehnte beigemessen wird. Vier der sechs seit der Jahr-
tausendwende ernannten Ressortverantwortlichen stammten aus dem diplomatischen
Dienst und wurden, wenn auch parteipolitisch punziert, als Expert*innen prisentiert
( Salzburger Nachrichten 2017; BMEIA 2019). Zudem war seit dem Jahr 2000 kein
Auflenminister oder Auflenministerin ldnger als fiinf Jahre im Amt. Zwei Aulenminister,
Michael Spindelegger (OVP) und Sebastian Kurz (OVP) wurden wihrend ihrer Amts-
zeit Parteichefs und strebten daher andere Amter an. Spindelegger wechselte ins
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Finanzministerium, wihrend Kurz nach einer Neuwahl zum Bundeskanzler ernannt
wurde. Besonders Kurz vermochte das Amt und die damit verbundene Kommunikation
zur innenpolitischen Profilierung, insbesondere im Hinblick auf seine Migrationspolitik,
zu nutzen. Die Ressourcenschwiche des AuBlenpolitikjournalismus stellte sich dabei aus
politischer Perspektive als Vorteil heraus. So nutzte Kurz einen Besuch in Malta 2017 zur
Inszenierung seiner Fliichtlingspolitik und besuchte ein Boot der maltesischen Kiisten-
wache, das vorab als Frontex-Schiff avisiert worden war, das das AuBenministerium
vergeblich fiir einen Fototermin zu organisieren versucht hatte (Moser 2017). Der
AuBenminister erhielt dennoch eine breite Vorab- und Nachberichterstattung tiber den
geplanten Besuch auf dem Frontex-Schiff. So berichtete etwa die Presse am 24. Mérz
unter der Uberschrift ,,Kurz:,Der NGO-Wahnsinn muss beendet werden*“ (Presse 2017)
filschlich, Kurz habe ,.ein fiir die EU-Grenzschutzagentur Frontex eingesetztes Schiff
der maltesischen Kiistenwache® bestiegen. Zu diesem Zeitpunkt waren alle Frontex-
Schiffe auf See (Moser 2017).

3.2 Methodik und Erwagungen

Neben wirtschaftlichen Aspekten konnte auch die, in der eingangs aufgestellten zweiten
These vermutete, Einengung der AuBenpolitikberichterstattung auf Themen mit Bezug
zu Osterreich oder zur deutschen Innenpolitik zu einer verminderten Wahrnehmung als
selbstindiger Fachbereich im Journalismus und somit zu einem niedrigen Stellenwert
beitragen. Gleichzeitig wiirde durch ein mediales Verweilen im politischen Schreber-
garten der Osterreichischen Innenpolitik und ihres nachbarschaftlichen Umfeldes die
Berichterstattung zu globalen Themen hintangestellt oder verdrangt.

Um im Zuge der Uberpriifung dieser These die Schwerpunkte der osterreichischen
AuBenpolitikberichterstattung zu bewerten, wurde eine Referenzgruppe aus auflage-
starken Qualitidts- und Boulevardzeitungen sowie -zeitschriften gebildet und iiber den
APA Onlinemanager (AOM)® der Austria Presse Agentur (APA) ausgewertet.'® In
diesem sind Osterreichische und internationale Medienmeldungen der vergangenen Jahre
gesammelt oder einzeln abrufbar. Zunidchst wurden die Haufigkeit der Erwédhnung der
einzelnen Osterreichischen Nachbarstaaten fiir einen zehnjihrigen Zeitraum!!
sucht. Zum Vergleich wurden die Meldungen des APA-Basisdienstes, die das tdgliche

unter-

9 www.aomweb.apa.at.

10 Ausgewertet wurden alle im AOM eingespeisten Meldungen von Der Standard, Die Presse,
Heute, Kleine Zeitung, Kronen Zeitung, Kurier, News und Profil. Die ebenfalls auflagenstarke
Boulevardzeitung ,,Osterreich® speist ihre Meldungen nur bedingt ein und wurde daher nicht ins
Sample aufgenommen.

''Die Auswertung umfasste alle zwischen dem 1. Jénner 2011 und dem 31. Dezember 2020
datierten Meldungen (n=6.577.374). Die Daten wurden am 26. Mai 2021 erhoben.
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Nachrichtengeschehen fiir die APA-Gesellschafter abdecken, fiir denselben Zeitraum
ausgewertet.!?

Da es bei den vorgenannten quantitativen Auswertungen zwangsliufig zu Uber-
schneidungen zwischen der auflenpolitischen Berichterstattung und den Meldungen
anderer Ressorts kommt, wurden als Kontrollgruppe die Meldungen des APA-Aus-
landsressorts'? im Rahmen des APA-Basisdienstes separat ausgewiesen (siche Abb. 2).
Dadurch war es moglich, einen Vergleich zwischen allgemeiner und auBlenpolitischer
Berichterstattung anzustellen.

Um zusitzlich die politische Berichterstattungsdichte fiir bestimmte Staaten messen
zu konnen, wurden all jene Meldungen fiir das Jahr 2020'* untersucht, die die Namen
der jeweiligen Staats- und Regierungsspitzen enthielten. Um ein globales Bezugssystem
zu schaffen, wurde zudem die Erwidhnungsdichte bei ausgewihlten Staaten aufBerhalb
Europas untersucht. Im Fall Deutschlands kamen zur Theseniiberpriifung weitere
Spitzenpolitiker hinzu. Fiir diese Vorgehensweise spricht die herausragende Stellung, die
politische Fiihrungspersonlichkeiten in der Auslandsberichterstattung einnehmen. Bei
der Auswahl wurde auf das verfassungsrechtliche Machtgefiige von parlamentarischen,
présidentiellen und semiprisidentiellen Systemen Riicksicht genommen.

Die Ergebnisse legen den wenig tiberraschenden Schluss nahe, dass populistische oder
durch ihre Aussagen polarisierende Politiker hidufiger zum Gegenstand internationaler,
im Untersuchungsfall dsterreichischer Berichterstattung werden. So wies die Suche nach
dem ehemaligen US-Prisidenten Donald Trump'> im Vergleichszeitraum 5723 Meldungen
aus, fast dreimal so viele wie fiir die damalige deutsche Bundeskanzlerin Angela Merkel
(CDU), (1995). Auch der ungarische Ministerprésident Viktor Orban (713) wurde im bei-
spielhaften Vergleich mit seinem damaligen italienischen Amtskollegen Giuseppe Conte
(455) deutlich haufiger in Meldungen der Referenzgruppe erwihnt.

Bei der Bewertung der Ergebnisse ist aulerdem zu beriicksichtigen, dass die Bericht-
erstattung zu aufenpolitischen Grofereignissen, wie der US-amerikanischen Prisident-
schaftswahl oder prozessualen Dauerthemen, wie dem Austritt des Vereinigten Konigreiches
aus der Europdischen Union, zu einer gehduften Nennung der involvierten Spitzen-
politiker*innen fiihrte. So wies auch der britische Premierminister Borris Johnson (1455)
einen verhéltnisméBig hohen Wert an Nennungen aus, der sich ohne qualitative Auswertung
aber nicht seinem kontroversen Auftreten und/oder dem Thema Brexit zuordnen lésst.

2Die Auswertung umfasste alle zwischen dem 1. Jinner 2011 und dem 31. Dezember 2020
datierten Meldungen (n=1.708.420). Die Daten wurden am 27. Mai 2021 erhoben.

3Die Auswertung umfasste alle zwischen dem 1. Jinner 2011 und dem 31. Dezember 2020
datierten Meldungen (n=536.232). Die Daten wurden am 27. Mai 2021 erhoben.

14Die Auswertung umfasste alle zwischen dem 1. Jinner und dem 31. Dezember 2020 datierten
Meldungen (n=587.791). Die Daten wurden am 20. Mai 2021 erhoben.

15Gesucht wurde jeweils der exakte Begriff, also die konsekutive Nennung von Vor- und Nach-
namen.
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3.3 Ergebnisse

Die Untersuchung der Erwihnungen der oOsterreichischen Nachbarstaaten in der
Referenzgruppe zeigte iiber einen zehnjihrigen Zeitraum'® hinweg einen deutlichen
Uberhang zugunsten der mehrheitlich deutschsprachigen Nachbarn. So wurde beispiels-
weise die Schweiz in 138.081 Meldungen und damit hiufiger erwihnt als Tschechien
(40.801)!7, die Slowakei (29.552) und Ungarn (67.095) zusammengenommen. Italien,
als zweitbevolkerungsreichstes Nachbarland und wichtiger Handelspartner bildet hier
die einzige substanzielle Ausnahme. Auf Deutschland (279.669), die Schweiz und
Liechtenstein (15.155) entfielen insgesamt 56,3 % aller Suchergebnisse, die die Namen
von Osterreichischen Nachbarstaaten enthielten. Der Suchbegriff , Osterreich® schien im
Vergleichszeitraum etwa 6,6 Mio. Mal auf und belegt den zu erwartenden Uberhang an
Inlandsberichterstattung bzw. Auslandsmeldungen mit Inlandsbezug (Abb. 1).

Eine im Vergleich zu den Nachbarstaaten leicht gehidufte Erwidhnung Sloweniens
und Ungarns lie sich durch die gesonderte Auswertung des Jahres 2015, in dem diese
Staaten im Fokus der Migrations- und Fluchtbewegung standen, nicht vollstindig
erkliren.!® Die Hiufung trat aber bei der zusitzlichen Auswertung der Meldungen des
APA-Basisdienstes nicht auf.

In den Meldungen des APA-Basisdienstes, die als Nachrichtenmeldungen in viele
Osterreichische Medien Eingang finden und sich daher zumindest teilweise mit den
Meldungen der Referenzgruppe decken, spielte die Deutschlandberichterstattung eine
noch groflere Rolle. Wihrend 36,4 % der Meldungen der Referenzgruppenmedien, in
denen Osterreichische Nachbarstaaten erwihnt wurden, Deutschland betrafen, waren es
beim APA-Basisdienst 52,3 %. Damit war dieses Nachbarland im Verhiltnis zu seiner
wirtschaftlichen Bedeutung — 30,5 % der Osterreichischen Exporte gingen 2020 nach
Deutschland, 35 % der Importe stammten von dort (WKO 2021, 1-2) — bei beiden
Untersuchungen iiberreprisentiert. Bei den Meldungen des APA-Basisdienstes bestand
der Uberhang auch im Vergleich zur Bevolkerungszahl. In Deutschland leben etwa
46,3 % der Einwohner aller Osterreichischen Nachbarstaaten. Bemerkenswert erscheint
auch, dass sich die Reihenfolge der meisterwihnten Nachbarstaaten in beiden Unter-
suchungen nahezu deckt. Nur Tschechien kam in den Meldungen des APA-Basisdienstes
im Verhiltnis zu Slowenien hédufiger vor als in Meldungen der Referenzgruppe.

Die Kontrollgruppe mit Meldungen, die ausschlieBlich aus dem AuBenpolitikressort
der APA stammten, brachte, bei einer naturgemif3 niedrigeren Fallzahl, dhnliche Ergeb-
nisse. Auch hier wurde Deutschland (133,046) deutlich hiufiger als das zweitgereihte

1°Die Auswertung umfasste alle zwischen dem 1. Jinner 2011 und dem 31. Dezember 2020
datierten Meldungen (n= 6.577.374). Die Daten wurden am 26. Mai 2021 erhoben.

17Gezihlt wurden die Nennungen ,,Tschechien® und ,,Tschechische Republik* mit Wortstamm-
suche.

181n beiden Fillen entfielen 11,3 % der Meldungen der Dekade auf das Jahr 2015.
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Abb.1 Haiufigkeit der Erwdhnung der oOsterreichischen Nachbarstaaten in Meldungen der
Referenzgruppe von 2011 bis 2020, Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der Daten aus dem
APA Online Manager. (Anm.: y-Achse =Zahl der Suchtreffer, x-Achse =Staat; Daten erhoben
am 26. Mai 2021; bei Tschechien wurde der Suchbegriff ,,Tschechische Republik* inklusive der
Ergebnisse der Wortstammsuche einbezogen)

Italien (45.303) und insgesamt Ofter genannt als alle anderen Nachbarstaaten zusammen
(sieche Abb. 2). Dies ldsst den Schluss zu, dass der festgestellte Berichterstattungs-Bias
trotz der, insbesondere bei der Referenzgruppe gegebenen Abgrenzungsprobleme zu
anderen Ressorts, auch fiir den Bereich der AuBlenpolitikberichterstattung als gegeben
angesehen werden kann.

Von den 6sterreichischen Parteien kam die OVP (3633) 2020 als Koalitionspartner,
dem das AuBenministerium zuzurechnen war, gehéduft in aulenpolitischen Meldungen des
APA-Basisdienstes vor, wihrend die SPO (1003) ein, fiir eine Oppositionspartei hohes
Niveau halten konnte, und bei der FPO (565) und NEOS (439) eine verhiltnismiBig
geringe Relevanz in der auBenpolitischen Berichterstattung festgestellt werden konnte.
Die Nennung der Griinen war aufgrund der vielfiltigen grammatikalischen Varianten ihres
Parteinamens, international gleichlautender Parteibezeichnungen und der mangelnden
Abgrenzbarkeit zu bloBen Farbbezeichnungen nicht gesichert zu erheben.

Weitere Auswertungen belegten einen ausgeprigten Bias in der Berichterstattung
der ausgewihlten Printmedien im Hinblick auf den globalen Norden und die westliche
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Abb. 2 Hiufigkeit der Erwihnung der osterreichischen Nachbarstaaten in Meldungen des APA-
Basisdienstes von 2011 bis 2020, Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der Daten aus dem
APA Online Manager. (Anm.: y-Achse=Zahl der Suchtreffer, x-Achse = Suchtreffer je Staat in
allen Meldungen (schwarze Balken) und in Meldungen des APA-Auslandsressorts (dunkelgraue
Balken); Daten erhoben am 27. Mai 2021; bei Tschechien wurde der Suchbegriff ,,Tschechische
Republik* inklusive der Ergebnisse der Wortstammsuche einbezogen)

Hemisphire, insbesondere die Europédische Union und Nordamerika. Wihrend die Ver-
einigten Staaten!® (257.348) in der Referenzgruppe zwischen 2011 und 2020 vergleichs-
weise sehr und Russland (99.956) relativ hdufig erwdhnt wurden, wurden andere Staaten
wie China (83.787) oder Indien (32.799) im Vergleich zu ihrer Wirtschaftskraft und
Bevolkerung seltener genannt. Andere bevolkerungsreiche Staaten des globalen Siidens
wie Nigeria (9546), Bangladesch (3359) oder Indonesien (6198) erhielten im Unter-
suchungszeitraum nur wenig mediale Aufmerksamkeit.

Dieses Bild wiederholte sich bei der Auswertung der Erwédhnungen von Spitzen-
politikern in den Medien der Referenzgruppe fiir das Jahr 2020. So wurden der
chinesische Staatsprasident Xi Jinping (390) und der indische Ministerprisident
Narendra Modi (54) im Verhiltnis zur Grofle und internationalen Bedeutung ihrer beiden
Staaten nur selten erwihnt. Auch der international immer wieder fiir Kontroversen

19 Geziihlt wurden die Nennungen ,,USA* und ,,Vereinigte Staaten‘* mit Wortstammsuche.
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sorgende brasilianische Staatsprisident Jair Bolsonaro (253) kam seltener vor als bei-
spielsweise der deutsche Innenminister Horst Seehofer (294).

Im Rahmen der Auswertung war insgesamt ein erhebliches Ungleichgewicht in der
osterreichischen Auslandsberichterstattung zugunsten politischer Proponenten aus
Deutschland festzustellen, den man mit dem Schlagwort Schrebergartenperspektive
beschreiben konnte. So wurde unter anderem auch der deutsche AuBenminister Heiko
Maas (944) 2020 in Meldungen des APA-Basisdienstes im Vergleich zu seinem Oster-
reichischen Amtskollegen Alexander Schallenberg (1309) hiufig erwéhnt. Der
Korrespondent eines auslindischen Mediums in Osterreich konstatierte im Rahmen der
Befragung, die Welt werde hierzulande ,,stark durch die Osterreichische Brille gesehen.
Deutschland wird zu wichtig genommen.* Ivo Mijnssen fillt ,,der starke Fokus auf EU-
Themen und die unmittelbaren Nachbarlidnder auf* (Abb. 3).

Fiir die Annahme einer vorwiegend nach Deutschland orientierten Auslandsbericht-
erstattung des Osterreichischen Journalismus spricht auch, dass der bayerische Minister-
priasident Markus Soder (CSU), (512) im Vergleichszeitraum hédufiger in Meldungen
der ausgewihlten Medien vorkam, als die Regierungschefs Tschechiens, der Slowakei,
Sloweniens und Liechtensteins sowie die Schweizer Bundesprisidentin zusammen-
gerechnet. Dariiber hinaus wiesen die Meldungen mit Nennung Soders einen besonders
hohen Grad an inhaltlicher Tiefe auf, da sein Name in mehr als der Hélfte der Fille (226)
auch als Schlagwortfolge gesetzt wurde. Solche Beschlagwortungen verweisen im AOM
auf Meldungen mit inhaltlichem Schwerpunkt zum Suchbegriff.

Gleichzeitig diirften sich die ausgewdhlten Medien bei Erwihnungen des bayerischen
Ministerprasidenten, im Gegensatz zu anderen Nachbarstaaten, ofter iiber innen-
politische Vorginge ohne Osterreichbezug berichtet haben. Darauf deutet zumindest
das gehdufte Vorkommen der Schlagwortfolge ,,Angela Merkel” (142) in Artikeln, in
denen auch Markus Soder genannt wird, hin. Der Name des Osterreichischen Bundes-
kanzlers Sebastian Kurz (96) folgt als Schlagwortreihe bei Meldungen mit der Nennung
Soders damit erst nach jenem Merkels. Das ist insofern bemerkenswert, als dass Kurz
Name ansonsten mit nur einer weiteren Ausnahme®® direkt nach jenem des jeweiligen
Regierungschefs jedes Nachbarstaates bzw. der Schweizer Bundesprisidentin als Schlag-
wortfolge zu Meldungen aufgefiihrt wird, in denen die betreffenden Personen vor-
kommen. In Meldungen, in denen der bayerische Ministerprasident 2020 genannt wurde,
ging es also verhiltnisméBig seltener auch um den Osterreichischen Kanzler, als in
Meldungen in denen Staats- und Regierungsspitzen anderer Nachbarstaaten vorkamen.
Zwar diirften die Pandemie und deren Folgen einen Einfluss auf die hidufige Nennung
Soders gehabt haben, so stieg die Zahl seiner Nennungen in der Referenzgruppe von
217 im Jahr 2019 auf die genannten 512 Fille im Folgejahr, allerdings war Soder 2018

20Der bis zum 21. Mirz 2020 amtierende slowakische Ministerprisident Peter Pellegrini wurde
zwOlf mal in Artikeln genannt, die mit seinem Vorgéinger Robert Fico beschlagwortet waren,
sieben mal in solchen, die die Schlagwortfolge Sebastian Kurz enthielten.
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Abb. 3 Erwihnungen von Spitzenpolitikern in den Medien im Jahr 2020. (Quelle: Eigene Dar-
stellung auf Grundlage der Daten aus dem APA Online Manager) () Anm.: y-Achse=Zahl
der Suchtreffer, x-Achse=Namen der gesuchten Personen; Daten erhoben am 20. Mai 2021.
Die Schweizer Bundesprisidentin des Jahres 2020 Simonetta Sommaruga war nur prima inter
pares, nicht Regierungschefin im engeren Sinne. Auch weist das Politische System der Schweiz
eine vergleichsweise geringe Hinwendung auf Spitzenpolitiker auf, was die Diskrepanz zu den
Erwihnungen des Nachbarstaates selbst erklédrt. Die Schreibweisen Orban, Babis, Matovic Jansa
und Sarec wurden fiir die Auswertung mitberiicksichtigt

immerhin 498-mal genannt worden und die Debatte um den CDU-Vorsitz wurde 2020
deutlich hdufiger mit Soder beschlagwortet als COVID-19-relevante Themen.

Dennoch lieB sich eine Hiufung von Osterreichperspektiven, wenn auch nicht pri-
valent, so doch deutlich in Meldungen mit Deutschlandbezug belegen. Von insgesamt
1955 Meldungen, die den Namen der deutschen Bundeskanzlerin Angela Merkel ent-
hielten, wurden 833 Beitriige aufgrund des niheren Zusammenhanges mit ihrer Person
auch mit ,,Angela Merkel*“ beschlagwortet. Bei immerhin mehr als der Hélfte dieser
Meldungen (444) verwies der Schlagwortfilter auch auf den Osterreichischen Bundes-
kanzler Sebastian Kurz, gefolgt vom franzosischen Staatspriasidenten Emmanuel Macron
(146) und Donald Trump (92). Meldungen, die sich Angela Merkel eingehend widmeten,
betrafen 2020 damit fast fiinfmal hdufiger den Gsterreichischen Bundeskanzler als den
US-amerikanischen Prisidenten.

Selbst bei Beschlagwortungen mit Donald Trump (3716) — also solchen Meldungen,
die nicht nur seinen vollen Namen enthielten, sondern sich eingehender mit dem ehe-
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maligen US-Prisidenten befassten — lag Sebastian Kurz (224) im Vergleichszeitraum an
dritter Stelle der gleichzeitig markierten Personlichkeiten, knapp hinter dem ehemaligen
US-Prisidenten Barack Obama (229) und noch vor dem demokratischen Prisident-
schaftsbewerber Bernie Sanders (171).

Dass auch bei allen Meldungen, die 2020 in der Referenzgruppe zum Suchbegriff
,Deutschland™ (21.207) ausgewiesen wurden, Sebastian Kurz (1002) deutlich haufiger
als Schlagwortfolge aufschien als Angela Merkel (594), zeigt wie stark die Bericht-
erstattung im Osterreichischen Journalismus mit dem groften Nachbarstaat verkniipft
wird. Gleichzeitig zeigt eine Auswertung der Berichterstattung iiber die Regierungs-
spitzen der iibrigen osterreichischen Nachbarstaaten, dass Osterreichbeziige auch hier
dominieren: Von 49 mit dem Namen des tschechischen Ministerprasidenten Andrej
Babis?! beschlagworteten Meldungen erfolgten 24 bei gleichzeitiger Beschlagwortung
mit dem Namen des Osterreichischen Bundeskanzlers Sebastian Kurz. In den 407
Meldungen, in denen den ungarischen Ministerprisidenten Viktor Orban?? als Schlag-
wortfiltertreffer aufschien, fand sich auch Kurz 108-mal wieder.

Bestimmte auBlenpolitische Ereignisse, wie die Gespriche iiber das iranische Atom-
programm in Wien, erweckten aufgrund ihres Osterreichbezugs ein erhdhtes mediales
Interesse. In der Referenzgruppe finden sich immerhin 2536 Meldungen zum Such-
begriff ,,Iran“ fiir das Jahr 2020 im APA-Onlinemanager, wobei 401 mit Wien und 400
mit Teheran als Ortsangabe beschlagwortet waren.

Die Dominanz inlindischer Bezugspunkte im Auslandsjournalismus mag in Oster-
reich besonders ausgeprigt sein, ist jedoch international verbreitet. Eine von Emma
Heywood durchgefiihrte Studie zur auflenpolitischen Konfliktberichterstattung der
Nachrichtensendungen News at Ten (BBC, Vereinigtes Konigreich), 20 Heures (France
2, Frankreich) und Vremya (Pervy kanal, Russland) legt nahe, dass auch diese einen
erheblichen Bias in ihrer Auslandsberichterstattung an den Tag legten. Die Inhalte
konzentrierten sich im Zusammenhang mit internationalen Konflikten etwa auf britische
Auslandseinsitze oder Bemiihungen der franzosischen Diplomatie (Heywood 2017,
25-44). Diese Ergebnisse legen eine international vergleichbare Wechselwirkung
zwischen der Bedeutung von AufBenpolitik und AuBenpolitikberichterstattung nahe.
Nicole Gysin gelangte in ihrer Befragung von 54 Korrespondenten Deutschschweizer
Printmedien zwar zu dem Ergebnis, dass diese in ihrer Berichterstattung die Schweizer
AuBlenpolitik weitgehend ignorierten (Junghans und Hanitzsch 2006, 413), dies mag
aber auch auf Ressortzustindigkeiten innerhalb der Schweizer Medien sowie die Tat-
sache zuriickzufiihren sein, dass die Neue Ziircher Zeitung laut Mijnssen als einziges
Schweizer Printmedium ,,mit einem richtigen eigenen Korrespondentenpool aufwarten
kann und Schweizer Perspektiven auf internationale Berichterstattungsthemen dort vor-
wiegend von Journalisten in der Schweizer Redaktion verarbeitet werden.

21 Beriicksichtigt wurden die Schreibweisen Babi§ und Babis.
22Beriicksichtigt wurden die Schreibweisen Orbédn und Orban.
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Eine weitere Auswertung spricht dafiir, dass die AuBenpolitik der Republik Oster-
reich, in der auBenpolitischen Berichterstattung im Sinne einer ,,public diplomacy* nur
eine untergeordnete Rolle spielt. So fanden sich im APA-Basisdienst zwischen 2011 und
2020 nur 262 Meldungen mit der Suchwortfolge ,,0sterreichische Auflenpolitik®, wobei
die grammatikalischen Varianten durch die Wortstammsuche miterfasst wurden. In den
Medien der Referenzgruppe ergab die diesbeziigliche Suche 420 Treffer, wobei die
Mehrheit davon auf Meldungen der beiden Qualititszeitungen Die Presse (156) und Der
Standard (93) entfiel. Die ,,AuBenpolitik Osterreichs* wurde in der Referenzgruppe im
Zehnjahreszeitraum 43-mal, im APA-Basisdienst gar nur 22-mal erwihnt.

Dieser Zustand deckt sich mit den bereits in einer 2010 von der Plattform Wikileaks
verdffentlichten Depesche der US-amerikanischen Diplomatie gemachten Einordnungen
zur Osterreichischen Auflenpolitik. Dieser wurde darin ein ,Jack of a long-term goal*
sowie ,,popular isolationism®™ (Wikileaks 2010) attestiert. Der auflagestirksten Oster-
reichischen Tageszeitung, der Kronen Zeitung, wurde darin ebenfalls vorgeworfen, iso-
lationistische Positionen zu vertreten. Die herrschenden Vorstellungen iiber das Wesen
der osterreichischen Neutralitidt begiinstigten iiberdies solche Einstellungen auch in der
Bevolkerung (Wikileaks 2010).

Das Ergebnis der Auswertung der Medienmeldungen deckt sich letztlich mit der
Wahrnehmung der sieben befragten Osterreichischen AuBenpolitikjournalist*innen von
denen niemand angab, die AuBenpolitikberichterstattung nehme in Osterreich einen
verhiiltnismiiBig hohen Stellenwert ein.?? Gleichzeitig waren sechs der Meinung, die
Bedeutung der AuBenpolitikberichterstattung in Osterreich habe abgenommen.?*

4 Reslimee

Unter den befragten Auslandsjournalist*innen scheint Konsens dariiber zu bestehen,
dass entweder ein weitgehendes offentliches Desinteresse an auenpolitischen Themen
existiert oder von Entscheidungstriger*innen innerhalb der Redaktionen als existent
angenommen wird. Wihrend einer der Befragten darauf beharrt, dass das von Chef-
redakteur*innen oder Programmmachenden geltend gemachte Desinteresse der Oster-
reichischen Offentlichkeit so nicht bestehe,? gibt ein anderer zu bedenken, dass man
im Bereich der Aufenpolitikberichterstattung im Online-Bereich nicht nur auf Zugriffe

23 Fiinf Befragte sahen einen im internationalen Vergleich niedrigen, zwei einen mittleren Stellen-
wert.

24Eine Person antwortete mit ,,weif} nicht*.

25 Antwort auf die offene Frage ,,Was fehlt ihrer Meinung nach dem AuBenpolitikjournalismus in
Osterreich?: ,,Verstindnis seitens der Chefredkateure [sic] oder Programmmacher. Es wird ver-
mutet, ,das interessiert die Leute nicht‘. Was so nicht stimmt. ..
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setzen diirfe.?® Gerade die Klick-Getriebenheit von Online-Medien diirfte den Fokus
der Auslandsberichterstattung in Zukunft noch stirker auf Themen lenken, die die
Leser*innen emotional ansprechen und zum Offnen der Nachrichtenseite bewegen.
Dabei ist es leichter einen personlichen Bezug zu Geschichten herzustellen, die mit dem
eigenen Lebensumfeld, dem eigenen Land, im Zusammenhang stehen. Heywood spricht
treffend vom ,,need for the foreign event to have a domestic link* (Heywood 2017,
26). Dieser Zusammenhang ist fiir den Auslandsjournalismus in Staaten, die sich auf-
grund ihrer GroBe und militdrischen oder wirtschaftlichen Bedeutung international
groBflichiger engagieren als Osterreich, sicherlich leichter herzustellen. Gleichzeitig
bietet die Osterreichische Aulenpolitik aber auch kein strategisches Konzept, an dem sich
der Journalismus berichterstattend orientieren konnte.

Die okonomische Krise der Medienbranche hat zur weiteren Prekarisierung ins-
besondere des AuBenpolitikjournalismus beigetragen, den einer der befragten
Journalist*innen als redaktionelles ,,Stiefkind* bezeichnet und dem Mijnssen einen ,,eher
kleinen Stellenwert* beimisst. Die hohe Konzentration (Karmasin et al. 2018, 13) und der
verzerrte Wettbewerb (siehe Kap. 1) am Osterreichischen Medienmarkt lassen auflerdem
wenig Raum fiir alternative Angebote. Hinzu kommt, dass selbst der im geringeren
Ausmal} wettberwerbsgetriebene ORF sein auflenpolitisches Produkt Weltjournal nur
in der Randzeit ab 22:30 oder 23:00 Uhr und das Zusatzmagazin Weltjournal+erst
anschlieBend sendet, wihrend beispielsweise das innenpolitische Magazin ORF Report ab
21:05 Uhr ausgestrahlt wird. Bedingt durch die Sendezeit erreichte das Weltjournal 2020
im Schnitt zwar 19 % Marktanteil aber nur 360.000 Zuseher, wihrend der ORF Report
mit 18 % Anteil auf 569.000 kam (ORF 2021a). Aulerdem kann das interessierte Fach-
publikum im Zeitalter der Digitalisierung jederzeit auf breitere Angebote anderer deutsch-
und fremdsprachiger Medien zuriickgreifen, gegeniiber denen der Osterreichische
Auslandsjournalismus nicht konkurrenzfdhig ist.

All diese Faktoren erzeugen letztlich ein Angebot, dassich im Wesentlichen auf
Agenturmeldungen, Fernanalysen, Reportagen zu internationalen Grofereignissen, die
Berichterstattung zu Auslandsthemen mit Inlandsbezug sowie auf die unmittelbare deutsch-
sprachige Nachbarschaft konzentriert und hinter dem der Auflenpolitikjournalismus als
eigenstindige Disziplin zu verblassen droht.

Weiterfiihrende Quelle
Kaltenbrunner, Andy, Renée Lugschitz, Corinna Gerard-Wenzel. 2018. Qualitdits-
bestimmung im Journalismus. Analyse des internationalen Forschungsstandes und neuer
Anscitze in der digitalen Ara. Wien: Medienhaus Wien im Auftrag von Bundeskanzler-
amt/Bundespressedienst.

26 Antwort auf die offene Frage ,,Haben Sie abschlieBende Anmerkungen und Hinweise?: ,,In der
apo kann man mMn nicht nur auf Leser-Interesse/Klicks schauen®.
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Die im Auftrag des Bundespressedienstes entstandene Studie aus dem Jahr 2018
untersucht eingehend den Zustand der Osterreichischen Medienlandschaft und vermisst
die Qualitédtsproblematik im Osterreichischen Journalismus.

Karmasin, Matthias, Klaus Bichler, und Andy Kaltenbrunner. 2018. ,,Austria back on
the democratic corporatist road?“ In The European Handbook of Media Accountability,
hrsg. von Tobias Eberwein, Susanne Fengler, Matthias Karmasin, 7-13. London: Routledge.

Der Beitrag befasst sich mit den qualitativen Entwicklungen im Osterreichischen
Journalismus bis zum Jahr 2018 und kommt unter anderem zum Schluss, dass bei der
Selbstregulierung der Medien zu positiven Entwicklungen zu vermerken sind.

Heywood, Emma. 2017. European Foreign Conflict Reporting — A Comparative Ana-
lysis of Public News Providers. Abingdon: Routledge.

Die von Emma Heywood 2017 durchgefiihrte Vergleichsstudie belegt eindrucksvoll
die hohe Fallzahl von Inlandsbeziigen in der Auslandsberichterstattung einer britischen,
einer franzosischen sowie einer russischen Fernsehnachrichtensendung.

Literatur

Bundesgesetz iiber den Osterreichischen Rundfunk. 2021. (ORF-Gesetz, ORF-G), BGBI 379/1984
idF BGBI T 10/2021.

Bundesministerium fiir europiische und internationale Angelegenheiten (BMEIA) und Osterreichische
Botschaft Lima. 2019. , Neuer AuBenminister: Mag. Alexander Schallenberg®. https://www.bmeia.
gv.at/oeb-lima/aktuelles/detail/article/neuer-aussenminister-mag-alexander-schallenberg

Heywood, Emma. 2017. European Foreign Conflict Reporting — A Comparative Analysis of Public
News Providers. Abingdon: Routledge.

Kager, Giinther. 2001. ,,Trennungen sind immer schmerzlich. Horizont 44 (01), S. 9.

Kahlweit, Cathrin. 2020. ,,Das hat mich aufgerieben®. Siiddeutsche Zeitung, 19. Dezember. https://
www.sueddeutsche.de/medien/angst-kriegsreporterin-petra-ramsauer-buch-1.5152056.

Kaltenbrunner, Andy, Renée Lugschitz, und Corinna Gerard-Wenzel. 2018. Qualitditsbestimmung
im Journalismus. Analyse des internationalen Forschungsstandes und neuer Ansdtze in der
digitalen Ara. Wien: Medienhaus Wien im Auftrag von Bundeskanzleramt/Bundespressedienst.

Karmasin, Matthias, Klaus Bichler, und Andy Karmasin 2018. ,,Austria Back on the Democratic
Corporatist Road?* In The European Handbook of Media Accountability, Hrsg. von Tobias
Eberwein, Susanne Fengler, Matthias Karmasin, 7-13. London; New York, NY: Routledge.

Koltermann, Felix. 2018. ,.Between Borders. Die Bewegungsfreiheit lokaler und internationaler
Fotoreporter_innen in Israel/Paldstina“. In Freiheit und Journalismus, Hrsg. von Andrea
Czepek, Melanie Hellwig, Beate Illg, und Eva Nowak, 159-172. Baden-Baden: Nomos.

Junghans, Kathrin, und Thomas Hanitzsch. 2006. Deutsche Auslandskorrespondenten im Profil.
M&K Medien & Kommunikationswissenschaft 54(3):412-429.

Moser, Moritz. 2017. ,,Ein Schiff wird kommen*. Neue Niircher Zeitung, 22. Mirz. https://www.
nzz.ch/international/randnotiz-ein-schiff-wird-kommen-1d.1290070?reduced=true

ORE. 2018. ,,Best of Public Value. 2018. ORF public value. https://zukunft.orf.at/show_content2.
php?s2id=274

ORE. 2021a. ORF Jahresbericht 2020. https://zukunft.orf.at/rte/upload/texte/jahresbericht2020.pdf

ORE. 2021b. ,,ORF-Korrespondentinnen und -Korrespondenten®. ORF Wie Wir. https://der.orf.at/
unternehmen/who-is-who/auslandskorrespondenten/index.html.


https://www.bmeia.gv.at/oeb-lima/aktuelles/detail/article/neuer-aussenminister-mag-alexander-schallenberg
https://www.bmeia.gv.at/oeb-lima/aktuelles/detail/article/neuer-aussenminister-mag-alexander-schallenberg
https://www.sueddeutsche.de/medien/angst-kriegsreporterin-petra-ramsauer-buch-1.5152056
https://www.sueddeutsche.de/medien/angst-kriegsreporterin-petra-ramsauer-buch-1.5152056
https://www.nzz.ch/international/randnotiz-ein-schiff-wird-kommen-ld.1290070?reduced=true
https://www.nzz.ch/international/randnotiz-ein-schiff-wird-kommen-ld.1290070?reduced=true
https://zukunft.orf.at/show_content2.php?s2id=274
https://zukunft.orf.at/show_content2.php?s2id=274
https://zukunft.orf.at/rte/upload/texte/jahresbericht2020.pdf
https://der.orf.at/unternehmen/who-is-who/auslandskorrespondenten/index.html
https://der.orf.at/unternehmen/who-is-who/auslandskorrespondenten/index.html

204 M. Moser

OWA. 2019. , Medienanalyse 4. Quartal 2019%. www.oewa.at/plus/medienanalyse.

Plasser, Fritz, und Giinther Pallaver. 2017. ,Osterreichische Medien und politische
Kommunikation in komparativer Sicht“. In Die osterreichische Demokratie im Vergleich, Hrsg.
von Ludger Helms und David Wineroither, 315-336. Baden-Baden: Nomos.

Presse. 2017. ,,Kurz: ,Der NGO-Wahnsinn muss beendet werden‘“. Die Presse, 24. Mérz. https:/
www.diepresse.com/5189256/kurz-der-ngo-wahnsinn-muss-beendet-werden.

Salzburger Nachrichten. 2017. ,,Karin Kneissl - ,Weiblicher Kreisky‘ mit kontroversen Positionen
als AuBenministerin®. Salzburger Nachrichten, 16. Dezember. https://www.sn.at/politik/
innenpolitik/karin-kneissl-weiblicher-kreisky-mit-kontroversen-positionen-als-aussen-
ministerin-21783856.

Schulten-Jaspers, Yasmin. 2013. Zukunft der Nachrichtenagenturen — Situation, Entwicklungen,
Prognose. Baden-Baden: Nomos.

Widler, Yvonne. 2014. ,,Wir meiden Pressekonferenzen®. Horizont 15(14).

Wikileaks. 2010. ,,Austrian Foreign Policy in Doldrums, but Opportunities for Partnership Exist®.
https://wikileaks.org/plusd/cables/O9VIENNA1058_a.html.

WKO. 2021. Osterreichs Aufenhandelsergebnisse 2020. https://wko.at/statistik/Extranet/
AHstat/AH_12_2020v_Bericht.pdf?_gl=1*ulbzhz*_ga*ODc1MjA3NTg5LjE2MjIxMTg
yNjA.*_ga 4YHGVSN5S4*MTYyMjExODI10S4xLjEuMTYyMjExODI2NC41NQ..&
2a=2.95529244.1621099595.1622118260-875207589.1622118260

Waurnitsch, Martin. 2019. ,,Einblicke in die globale Medienentwicklung®. Horizont, 50(19).

Mag. Moritz Moser hat in Wien Politikwissenschaft studiert, war als Journalist bei NZZ.at und
Addendum titig und ist nunmehr Chefredakteur der NEUE Vorarlberger Tageszeitung.

Open Access Dieses Kapitel wird unter der Creative Commons Namensnennung 4.0 International
Lizenz (http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de) verdtfentlicht, welche die Nutzung,
Vervielfiltigung, Bearbeitung, Verbreitung und Wiedergabe in jeglichem Medium und Format
erlaubt, sofern Sie den/die urspriinglichen Autor(en) und die Quelle ordnungsgemil nennen, einen
Link zur Creative Commons Lizenz beifiigen und angeben, ob Anderungen vorgenommen wurden.

Die in diesem Kapitel enthaltenen Bilder und sonstiges Drittmaterial unterliegen ebenfalls
der genannten Creative Commons Lizenz, sofern sich aus der Abbildungslegende nichts anderes
ergibt. Sofern das betreffende Material nicht unter der genannten Creative Commons Lizenz steht
und die betreffende Handlung nicht nach gesetzlichen Vorschriften erlaubt ist, ist fiir die oben auf-
gefiihrten Weiterverwendungen des Materials die Einwilligung des jeweiligen Rechteinhabers ein-
zuholen.


http://www.oewa.at/plus/medienanalyse
https://www.diepresse.com/5189256/kurz-der-ngo-wahnsinn-muss-beendet-werden
https://www.diepresse.com/5189256/kurz-der-ngo-wahnsinn-muss-beendet-werden
https://www.sn.at/politik/innenpolitik/karin-kneissl-weiblicher-kreisky-mit-kontroversen-positionen-als-aussenministerin-21783856
https://www.sn.at/politik/innenpolitik/karin-kneissl-weiblicher-kreisky-mit-kontroversen-positionen-als-aussenministerin-21783856
https://www.sn.at/politik/innenpolitik/karin-kneissl-weiblicher-kreisky-mit-kontroversen-positionen-als-aussenministerin-21783856
https://wikileaks.org/plusd/cables/09VIENNA1058_a.html
https://wko.at/statistik/Extranet/AHstat/AH_12_2020v_Bericht.pdf?_gl=1%2Au1bzhz%2A_ga%2AODc1MjA3NTg5LjE2MjIxMTgyNjA.%2A_ga_4YHGVSN5S4%2AMTYyMjExODI1OS4xLjEuMTYyMjExODI2NC41NQ..&_ga=2.95529244.1621099595.1622118260-875207589.1622118260
https://wko.at/statistik/Extranet/AHstat/AH_12_2020v_Bericht.pdf?_gl=1%2Au1bzhz%2A_ga%2AODc1MjA3NTg5LjE2MjIxMTgyNjA.%2A_ga_4YHGVSN5S4%2AMTYyMjExODI1OS4xLjEuMTYyMjExODI2NC41NQ..&_ga=2.95529244.1621099595.1622118260-875207589.1622118260
https://wko.at/statistik/Extranet/AHstat/AH_12_2020v_Bericht.pdf?_gl=1%2Au1bzhz%2A_ga%2AODc1MjA3NTg5LjE2MjIxMTgyNjA.%2A_ga_4YHGVSN5S4%2AMTYyMjExODI1OS4xLjEuMTYyMjExODI2NC41NQ..&_ga=2.95529244.1621099595.1622118260-875207589.1622118260
https://wko.at/statistik/Extranet/AHstat/AH_12_2020v_Bericht.pdf?_gl=1%2Au1bzhz%2A_ga%2AODc1MjA3NTg5LjE2MjIxMTgyNjA.%2A_ga_4YHGVSN5S4%2AMTYyMjExODI1OS4xLjEuMTYyMjExODI2NC41NQ..&_ga=2.95529244.1621099595.1622118260-875207589.1622118260
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de

®

Check for
updates

Forschung und Lehre zu AuBenpolitik

Emil Brix

Zusammenfassung

Dieser Beitrag befasst sich mit den Akteuren sowie den Inhalten und Schwerpunkten
von Forschung und Lehre iiber die AuBenpolitik Osterreichs, die diesbeziigliche
Entwicklung nach 1945, und welchen Einfluss Forschung, Lehre und Vermittlung
auf die Prozesse der AufBenpolitik haben. Als eines der wesentlichen Ergebnisse
wird dargestellt, dass die in Osterreich erst in den 1970er Jahren etablierte politik-
wissenschaftliche Forschung mit ihren Analysen oft bewusst Einfluss auf die Ziele
und Prozesse der AuBenpolitik (z. B. humanitire AuBenpolitik, Europapolitik,
Abriistungsfragen) nehmen mochte und damit eine politische Agenda zumindest in
Kauf nimmt, wihrend volkerrechtliche und zeithistorische Analysen iiberwiegend
auBenpolitisches Handeln wissenschaftlich einordnen ohne einen Anspruch auf
politische Einflussnahme zu stellen. Ein insgesamt geringer Einfluss von Forschung
und Lehre auf auflenpolitisches Handeln entspricht dem geringen Stellenwert von
politischer Bildung im staatlichen Bildungskanon und den wenigen demokratischen
Partizipationsmoglichkeiten an auB3enpolitischen Prozessen.

1 Einleitung

Es gibt umfangreiche wissenschaftliche Literatur zur AuBenpolitik Osterreichs, die aus
den unterschiedlichen Perspektiven der aulenpolitischen Praxis, der Staats- und Rechts-
wissenschaften, der Geschichtsforschung und der Politikwissenschaft die aulenpolitischen
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Prozesse beleuchtet. Zu den Theorien der AuBenpolitikanalyse und zu der auf Oster-
reich bezogenen wissenschaftlichen Literatur verweise ich auf den einfiihrenden Beitrag
der Herausgeber dieses Handbuches und auf den Abschnitt ,,Aulenpolitik in dem 2006
erschienen Sammelband iiber ,,Politik in Osterreich® (Kramer 2006). In meinem Beitrag
werden Spezifika zu Forschung und Lehre in Osterreich dargestellt (von wem, wo und was
wird in Osterreich geforscht und gelehrt) und dabei die Frage gestellt, ob und gegebenen-
falls welche Wirkungen diese wissenschaftlichen Aktivititen auf die AuBenpolitik Oster-
reichs haben.

Tatsdchlich zédhlt der Bereich ,,Aulenpolitik* zu den iltesten staatlichen Aktivitéten,
aber eine gezielte wissenschaftliche Ausbildung zur Diplomatie als Beruf existierte erst
in Ansdtzen ab dem frithen 18. Jahrhundert (zunichst an franzosischen Universititen
und im Vatikan). Es war die Habsburgermonarchie, die 1754 als erster Staat eine
»Orientalische Akademie” (heute Diplomatische Akademie Wien) zur Ausbildung von
Diplomaten errichtete. Es ist in diesem Zusammenhang von Interesse, dass bei der Dis-
kussion iiber die Wiedereroffnung der Diplomatischen Akademie 1963 vom damaligen
osterreichischen AuBenminister Bruno Kreisky (SPO) ausdriicklich gefordert wurde,
dass an dieser postgradualen Einrichtung nur Themen behandelt werden sollten, die
nicht bereits an Osterreichischen Universititen gelehrt werden. Eines dieser Themen,
die vor der Eroffnung in einem Arbeitspapier iiber das Curriculum der Diplomatischen
Akademie festgehalten wurden, lautete: ,Die Grundlagen der Osterreichischen
AuBenpolitik* (zitiert in Stourzh 2004, 188).

2 Erkenntnisleitende Fragestellungen

Das Thema dieses Beitrages besitzt traditionell in Osterreich weder fiir die
Wissenschafts- noch fiir die Aulenpolitik Prioritdt. Zu den dafiir in der Literatur zumeist
genannten Griinden zidhlen neben der Kleinstaatlichkeit vor allem die Wahrnehmung
von AulBenpolitik als Politikbereich, in dem lange Zeit parteieniibergreifende (,,bi-
partisan®) Positionen vorherrschten, das mangelnde 6ffentliche bzw. mediale Interesse
an AuBenpolitik, die inhaltliche Konzentration auf wenige spezifische Aspekte und die
disziplindren Dynamiken zwischen Jurist*innen, Historiker*innen und Politikwissen-
schaftler*innen.

Eine Analyse von Forschung und Lehre zu AuBenpolitik in Osterreich seit 1945 muss
sich mit den Strukturen der wissenschaftlichen Einrichtungen und ihren Wandlungen als
auch mit den Entwicklungen Osterreichs im internationalen System befassen. Erkenn-
bare Ausnahmen von der oben genannten fehlenden Prioritdt hingen mit historischen
Wandlungsprozessen zusammen: Staatsvertrag und Neutralitdit (und Neutralitéts-
politik) (Sturz und Mueller 2020), Etablierung der Politikwissenschaft in der Wissen-
schaftsstruktur (Holl 2004), Mitgliedschaft in der Europdischen Union (Miiller und
Maurer 2016; Jaeger 2020). Ich wiirde daher der vor allem von Helmut Kramer (2013,
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2016) vertretenen These, dass erst in den letzten Jahrzehnten innenpolitische Uber-
legungen zum bestimmenden Faktor — und damit zur entscheidenden Beschrinkung —
der oOsterreichischen AuBenpolitik wurden, nur bedingt zustimmen. Die Dominanz
innenpolitischer Faktoren besitzt eine Kontinuitidt, die zumindest bis in das Jahr 1955
und damit zu den Diskussionen iiber ,,Staatsvertrag® und ,,Neutralitit zuriickreicht. In
Forschung und Lehre wird dies am langen innerosterreichischen Kampf der Disziplinen —
und auch Weltanschauungen — um die Analysekompetenz in der Aulenpolitik deutlich.

Mit diesen Fragen beschiftigen sich die folgenden Hauptteile dieses Beitrages. Nach
einer historischen Ubersicht iiber die Entwicklung von AuBenpolitikforschung und -lehre
in Osterreich werden die derzeitigen Strukturen und Inhalte beschrieben sowie Ver-
dnderungen seit 1945 analysiert. Nach einem kurzen Abschnitt {iber die derzeit und auch
in diesem Buch etablierten Forschungs- und Lehrperspektiven wird die Frage des Ein-
flusses auf die Osterreichische AuBlenpolitik untersucht sowie in einem Exkurs der Frage
nach den Beratungsaufgaben und -moglichkeiten von auBenpolitischen Think-Tanks
nachgegangen.

3 Die historische Entwicklung. Vom Kampf
wissenschaftlicher Disziplinen um Erklarungshoheit zur
komplexen AuB3enpolitikanalyse

Dieser Beitrag orientiert sich an den vier Perspektiven, die von den Herausgebern dieses
Handbuches fiir die Analyse der bestehenden Literatur zur AuBenpolitik Osterreichs
seit 1945 vorgeschlagen werden: die auflenpolitische Praxis, rechtswissenschaftliche
Perspektiven, zeitgeschichtliche Arbeiten, Perspektiven der Politikwissenschaft. Bereits
die Tatsache, dass bisher kein Handbuch der osterreichischen AuBenpolitik existiert,
ist ein anekdotischer Beleg fiir Besonderheiten in der historischen Entwicklung von
Forschung und Lehre iiber Aullenpolitik.

An den Universitidten wurden bis zur zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts Fragen der
AuBlenpolitik fast ausschlieflich von Jurist*innen und Historiker*innen behandelt. Erst
die Erkenntnis, dass nationalokonomische und sozialwissenschaftliche Fragestellungen
in internationalen Beziehungen Beriicksichtigung finden miissen, fiihrte im Rahmen
der juristischen Fakultiten zur Griindung eines Institutes fiir Staatswissenschaft an der
Universitdt Wien (ab 1919 in Wien ein eigenes staatswissenschaftliches Studium, das
soziologische und okonomische Themen beriicksichtigte) und der Einrichtung eines
staatswissenschaftlichen Doktoratsstudiums an der Universitit Graz (ab 1919). Die
Dominanz der Rechtswissenschaften prigte bis weit in die zweite Hélfte des 20. Jahr-
hunderts die universitire Beschiftigung mit Aufenpolitik. Dies beruhte wohl auch
auf der starken josephinischen Tradition, dass Universitidten ausschlieflich staatliche
Bildungseinrichtungen sein sollten und dass eine ihrer wichtigsten Aufgaben die Aus-
bildung von ,,Staatsdienern‘ ist. Die doppelte Dominanz der Jurist*innen bestand darin,
dass sozialwissenschaftliche Ficher in juristische Fakultiten aufgenommen wurden und
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fiir eine akademische Berufslaufbahn in der 6ffentlichen Verwaltung (A-Laufbahn) ein
,Juristenmonopol* bestand (Hummer 2015, 275).

Erst die gesellschaftspolitischen Modernisierungsimpulse der spiten 1960Oer-Jahre
brachten mit einer institutionellen Etablierung der Politikwissenschaften und des
Faches ,,Zeitgeschichte* neue Perspektiven in die universitdre AufBlenpolitikforschung
und stellten die Dominanz der Rechtswissenschaften infrage. Allerdings bestehen bis
heute nur an den Universititen Wien (1971 und 1974), Salzburg (1969) und Innsbruck
(1976) eigenstindige politikwissenschaftliche Institute. Eine offentliche Diskussion
iiber diese zunichst von den politischen Parteien und den universitdren Hierarchien als
» Weltanschaungsfach* gesehene akademische Disziplin fand bei den Griindungen nicht
statt. Ohne eine Offentliche Diskussion wurde aber nicht klar, dass diese institutionellen
Anderungen wichtige Beitriige zur gesellschaftspolitischen Modernisierung in Oster-
reich und zur Demokratisierung von Auflenpolitik leisten konnten. Anton Pelinka (2004,
100) schreibt dazu: ,,Bis in die friilhen 1970er-Jahre hinein war Politikwissenschaft fiir
die osterreichische Offentlichkeit jedenfalls ,terra incognita‘“. Kennzeichnend ist auch
der Umstand, dass sich die Politikwissenschaft als akademische Disziplin zuerst im
Rahmen des 1963 in Wien eingerichteten aufleruniversitiren ,,Institut fiir Hohere Studien
und wissenschaftliche Forschung* (IHS) und gegen den Widerstand der Universitit Wien
etablierte (Hummer 2015, 110-120), bevor sie in den Fiacherkanon Osterreichischer Uni-
versititen aufgenommen wurde'.

Die universititspolitisch ausgetragene Auseinandersetzung zwischen ,,konservativen‘
Rechtswissenschaften und ,progressiven® Politikwissenschaften fiihrten zu einer
faktischen Aufteilung der in Forschung und Lehre behandelten Themenfelder der
AuBlenpolitik. Die zunédchst sehr Osterreichzentrierte Schwerpunktsetzung im neuen
Fach Zeitgeschichte leistete wenig Beitrdge zur Stirkung der AuBenpolitikforschung
und suchte in den ersten Jahrzehnten vor allem ihren akademischen Platz im Bereich der
Osterreichischen Geschichtsforschung. Dies dnderte sich erst in den letzten Jahrzehnten
mit einer an aufenpolitischen Fragen interessierten Generation von oOsterreichischen
Zeitgeschichtsforschern (z. B. Oliver Rathkolb, Giinther Bischof, Michael Gehler). Es ist
interessant zu beobachten, dass heute Zeitgeschichtsforschung als ein Beitrag zur ,,Ver-
sachlichung® akademischer Diskurse iiber die ,,gegenwirtige Lebenswelt formuliert
werden kann, wie dies in der folgenden Kurzbeschreibung eines Schwerpunktes des
Instituts fiir Zeitgeschichte der Universitit Wien geschieht. Die folgende Selbstdar-
stellung konnte als indirekte Kritik an einzelnen politikwissenschaftlichen Arbeiten zum

'Als Beispiel fiir das lange Fortbestehen starrer Disziplinengrenzen mag eine Publikation des
Institutes fiir Osterreichkunde iiber Diplomatie und AuBenpolitik Osterreichs aus dem Jahr 1977
dienen, an dem nur Historiker*innen und ein Volkerrechtslehrer mitwirkten und in dessen Vor-
wort es dennoch heifit, dass ,,...ein plastisches Bild wesentlicher Elemente der Entwicklung oster-
reichischer Auflenpolitik und Diplomatie...geboten werden soll...* (Zollner 1977, 4).
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Thema verstanden werden, die ohne klare Trennung zwischen Analyse und Meinung
politisch motiviert und emotionalisiert erscheinen:

Schlieflich gilt es, eine selbstreflexive Perspektive auf die Geschichtswissenschaft als
einer Akteurin auf dem Feld von Wissensproduktion und Wissensvermittlung zu richten.
Gerade die Geschichte des 20. Jahrhunderts erscheint noch immer als Schlachtfeld
geschichtspolitscher und erinnerungskultureller Auseinandersetzungen. Die Aufgabe einer
innovativen Zeitgeschichte besteht darin, durch reflektierte Forschung zu Versachlichung
dieser Debatten beizutragen, aber zugleich sich als Teil dieser diskursiven Ordnungen zu
verstehen und sich selbstkritisch darin zu verorten. Dazu gehort auch, die Grenzen der
Zeitgeschichte permanent zu verschieben und auch historische Prozesse, die noch nicht
abgeschlossen sind bzw. spiirbar in unsere gegenwdrtige Lebenswelt hineinragen, einer
Historisierung zuzufiihren. Die Beschdftigung mit gegenwdrtigen Phdnomen wie Populis-
mus, Identitdtspolitiken oder neuen Subjektivierungspraktiken im Zeitalter des Neo-
liberalismus soll dazu beitragen, aktuelle gesellschaftliche Konflikte in ihrer historischen
Gewordenheit zu verstehen und zeithistorisch zu kontextualisieren (Institut fiir Zeit-
geschichte 2020).

Fiir eine komplexe Auflenpolitikanalyse sind derzeit alle aktuellen akademischen Lehr-
angebote methodisch und thematisch Disziplinen iibergreifend ausgerichtet. Aufgrund
starker Diskontinuitidten bei den Umfeldbedingungen (von der alliierten Besetzung iiber
den Kalten Krieg und das Ende des Eisernen Vorhanges bis zur EU-Integration) und
innerstaatlichen Interessensgruppen (im Zuge der ,,Demokratisierung® von Auflenpolitik
starke Zunahme von Anzahl und Bedeutung von NGOs und Medien) bei gleich-
zeitig hoher Kontinuitdt in den biirokratischen Organisationen und bei den Strukturen
auBlenpolitischer Entscheidungsfindung ist die Disziplinen iibergreifende Organisation
der Lehrangebote positiv zu bewerten. Aus dem Kampf um akademische Deutungs-
hoheit in der akademischen AuBenpolitikanalyse zwischen den Rechts- und Politik-
wissenschaften wurde im Laufe der Geschichte der Zweiten Republik ein immer grofler
werdendes gemeinsames Forschungsfeld, das zumeist zeithistorisch kontextualisiert wird.

4 Wo findet in Osterreich Forschung und Lehre zu
AuBenpolitik statt?

4.1 Lehre

Lehre iiber osterreichische AufBlenpolitik wird liberwiegend von staatlichen universitiren
Institutionen in den Disziplinen Politikwissenschaft, Staatswissenschaft, Volkerrecht,
Europarecht und Europapolitik, und Zeitgeschichte angeboten. Eigene akademische
Kursprogramme iiber Auflenpolitik gibt es nur im Fach Politikwissenschaft. Das Lehr-
angebot ist zumeist in Kursen iiber internationale Beziehungen, osterreichische Politik,
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Volkerrecht oder osterreichische Zeitgeschichte integriert>. An der diesbeziiglichen
universitdren Lehre sind auch Mitarbeiter*innen von aufBeruniversitiren Forschungs-
einrichtungen wie dem Osterreichischen Institut fiir Internationale Politik (oiip), den
Boltzmann Instituten fiir Grund- und Menschenrechte und fiir Kriegsfolgenforschung
und anderer Think-Tanks beteiligt.

Das grofite Angebot an Lehrveranstaltungen zur Osterreichischen Auflenpolitik seit
1945 bzw. das einzige, das Lehrveranstaltungen ausschlieflich zu dem Thema bietet,
ist das Institut fiir Politikwissenschaft der Universitit Wien. In den letzten Semestern
wurden vom Institut fiir Politikwissenschaft der Universitit Wien beispielsweise
folgende Lehrveranstaltungen angeboten?:

Bachelor Politikwissenschaft:

o SE Internationale Politik und Entwicklung: Internationalisierung des Staates
(Armin Lorenz Puller, Hanna Lichtenberger) (WS2021)

e SE Internationale Politik und Entwicklung: AuBen- und Sicherheitspolitik Oster-
reichs in der 2. Republik im Vergleich (Otmar Holl) (SS2021)

e SE Osterreichische Politik: Austrian Foreign Policy between tradition and
innovation (Heidrun Maurer) (SS2021)

e LK Internationale Politik (Thomas Roithner) (SS2020)

e LK Internationale Politik (Andreas Stadler) (SS2020)

e SE Europiische Union und Europiisierung: Die AuBlenpolitik der EU und (De)
Europiisierung (Patrick Miiller) (WS2019)

e SpezVO Osterreichische Politik: Osterreichische AuBenpolitik: Grundlagen,
Trends und aktuelle Entwicklungen (Vedran Dzihic) (WS2019)

e LK Internationale Politik (Bettina Kohler, Jun Saito) (SS2019)

e LK Internationale Politik (Isabella Radhuber, Johannes Maerk) (SS2019)

e LK Theorie und Empirie Internationaler Politik (Otmar H6ll, Jun Saito) (SS2018)

e SE Europdische Union und Europdisierung: Austrian Political Discourse on Key
EU Topics (Lola Raich) (SS2018)

2Umfasst Vorlesungen (VO), Lektiirekurse (LK), Ubungen (UE), Proseminare (PS) und Seminare
(SE) zu osterreichischer Auflenpolitik seit 1945 allgemein sowie zu diversen Teilaspekten, u. a.
wirtschaftliche Dimensionen, Sicherheitspolitik, Friedensforschung, Akteure, Internationale
Organisationen, Vergangenheitspolitik, Kulturdiplomatie oder Balkanpolitik.

3Lehrveranstaltungen mit dem Ubertitel Internationale Politik wurden in die Liste auf-
genommen, wenn aus der Beschreibung ein eindeutiger Teil zu Osterreichischer AufBenpolitik
erkennbar war. Fiir die Erstellung der Ubersicht iiber einschligige Studienangebote in Osterreich
auf Grundlage offentlich zuginglicher Unterlagen danke ich Frau Nadja Wozonig/Diplomatische
Akademie Wien.
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Master Politikwissenschaft:

e SE Osterreichische AuBen-, Sicherheits- und Friedenspolitik (Thomas Roithner)
(WS2018)

e SE Osterreichische Politik — Austria and global challenges (Heidrun Maurer)
(SS2021)

Dariiber hinaus gibt es in Osterreich zwar eine Reihe von Studienangeboten zu
Politik oder politischer Bildung, die aber keine auBenpolitischen Lehrveranstaltungen
beinhalten. Vereinzelt finden sich Lehrveranstaltungen, die auch Aspekte der Oster-
reichischen Auflenpolitik betrachten.

So bietet das Master-Programm , International Relations and Urban Policy* (berufs-
begleitend, 4 Semester) der FH Campus Wien ein Seminar mit dem Titel ,,Austrian
Politics in a Central European Context®, das neben anderen Themen auch Grund-
elemente der Osterreichischen Auflenpolitik umfasst.

Einige Studienangebote beinhalten Module zu Internationalen Beziehungen (so die
KMU Akademie fiir Fernstudien in den Master-Lehrgéngen ,,Political Management™ und
,~Public Administration“(KMU Akademie n.d.). Wie diverse Curricula (beispielsweise
des Studiums ,,Global Studies* oder rechtswissenschaftliche Module an der Universitét
Graz, die Einfiihrung in die Internationalen Beziehungen an der Universitit Salzburg
oder des Master-Programms ,,International Relations* an der Donau Universitit Krems)
zeigen, ist nicht durchgédngig davon auszugehen, dass (Einfiihrungs-)Module zu ,,Inter-
nationalen Beziehungen* auch osterreichische Auflenpolitik zum Thema haben.

An der Universitit Graz bietet der oOsterreichische Diplomat Helmut Tichy ein
Seminar zu ,,Osterreich und das Volkerrecht® an, das im Diplom- sowie Doktorats-
studium der Rechtswissenschaft verpflichtend ist und in den Masterstudien Global
Studies als Wahlpflichtfach belegt werden kann. Weiters ist davon auszugehen, dass die
Vorlesung Hedwig Ungers ,,Das politische System Osterreichs im europiischen Kontext*
in den Bereich Aulenpolitik einzuordnen ist.

An der Universitit Salzburg behandelt der Politikwissenschaftler Reinhard C.
Heinisch in seiner Einfiihrung in die Osterreichische Politik auch Osterreichs inter-
nationale Rolle.

Lehrveranstaltungen zu ,,Foreign Policy Analysis®, die aber groBteils theoriegeleitet
sind und sich nicht spezifisch Osterreichischer AuB3enpolitik widmen, bieten beispiels-
weise die Universitdt Innsbruck, die Webster Vienna Private University, die Central
European University Private University und die IMC FH Krem:s.

Fiir Studierende des Fachs Geschichte bietet die Universitdt Innsbruck ein Wahl-
seminar zur Zweiten Republik an (Klaus Eisterer), das auch auBlenpolitische Aspekte
betrachtet. An der Universitit Salzburg lehrt die Zeithistorikerin Helga Embacher ., Oster-
reich von 1945 bis zur Gegenwart™ bzw. ,Osterreich vom Ersten Weltkrieg bis zur
Gegenwart im Kontext globaler Entwicklungen®. Auflerdem bietet dort Alexander Jost
eine Lehrveranstaltung zum Verhiltnis Chinas und Osterreichs im 20. Jahrhundert. An
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der Alpen-Adria-Universitit Klagenfurt wird die Vorlesung ,,Osterreichische Geschichte
II: Von den Koalitionskriegen und der Reaktion bis zur europiischen Integration*
(Werner Drobesch) angeboten, bei der es u. a. um die auBlenpolitische Positionierung
Osterreich geht. Die Universitit Wien bietet fiir Geschichtsstudent*innen regelmiBig
eine Vorlesung zu den Grundfragen der Politikgeschichte, die auch eine Einheit zur
AuBlenpolitik beinhaltet. Am dortigen Institut fiir Zeitgeschichte hilt Oliver Rathkolb
regelmiBig Vorlesungen zur Osterreichischen Geschichte (1815 bis zur Gegenwart), die
auch auBlenpolitische Themen umfassen. Dort beschiftigt sich auch Lucile Dreidemy in
Ubungen und Seminaren regelmiBig mit Themen der Osterreichischen Entwicklungs-
politik sowie Osterreichischer AuB3enpolitik gegeniiber dem Globalen Siiden.

Auflenpolitische Aspekte behandeln wohl auch die Lehrveranstaltungen ,,Ver-
fassungsgeschichte der Zweiten Republik“ (Diplomstudium Rechtswissenschaft,
Universitdt Wien), ,,Recht der Entwicklungszusammenarbeit* (Diplomstudium Rechts-
wissenschaft, Universitit Wien) sowie ,,Die transatlantischen Beziehungen* (Inter-
national Relations Master, Donau Universitit Krems).

Einiges wird an oOsterreichischen Universititen zur EU-Auflenpolitik angeboten.
Interessant ist auSerdem, dass es beispielsweise an den Universititen Salzburg (Politik-
wissenschaft) und Innsbruck (Politikwissenschaft), der Webster University in Wien
und der Central European University in Wien Lehrveranstaltungen zur amerikanischen
und teilweise auch zur russischen AuBenpolitik gibt, aber nicht zu Osterreichischer
AuBenpolitik.

Im Sektor der Fachhochschulen gibt es Angebote, die in Hochschullehrgéingen inter-
nationale Beziehungen und die Ausbildung fiir Karrieren im internationalen Bereich zum
Thema haben. Mangels niherer Informationen zu den Inhalten der Module bzw. Lehr-
veranstaltungen tiber internationale Politik oder auch Volkerrecht, ist es bei einigen
Universitdten, Fachhochschulen, Akademien und deren Lehrgiingen nicht eindeutig, ob
Themen der Osterreichischen AuBlenpolitik gelehrt werden.

Der Grofiteil der osterreichischen Think-Tanks hat selbst keinen Lehrbetrieb im
Bereich AuBlenpolitik. Allerdings weisen einige derer Webseiten ausdriicklich darauf
hin, dass ihre Wissenschaftler*innen an dsterreichischen Universititen, Fachhochschulen
und anderen Bildungseinrichtungen unterrichten (oiip*, Ludwig Boltzmann Institut fiir
Grund- und Menschenrechte, sowie das Institut fiir Friedenssicherung und Konflikt-
management/IFK und das Institut fiir Strategie und Sicherheitspolitik/ISS der Landes-
verteidigungsakademie). Das Center fiir Strategische Analysen (CSA) bietet Trainings
im Bereich Fiihrung, ,,geopolitische, regionale und nationale Fragestellungen und sicher-
heitsrelevante Aspekte® fiir Organisationen und Unternehmen an.

4Das Osterreichische Institut fiir Internationale Politik (oiip) hat Offnungszeiten fiir die Abgabe
von Uni-Arbeiten angegeben und fordert Studierende aktiv dazu auf, an den Veranstaltungen des
Instituts teilzunehmen.
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Aus der ,,Osterreichischen Gesellschaft fiir AuBenpolitik und die Vereinten Nationen*
(OGAVN) hervorgegangen ist das Akademische Forum fiir AuBenpolitik (AFA), das
unter anderem einen einjdhrigen Diplomlehrgang (Global Advancement Programme/
GAP) zu ,Politik und Diplomatie anbietet. Als Redner*innen eingeladen werden
Personen aus der Praxis, allerdings ist dem Programm nicht zu entnehmen, wieviel
davon osterreichische Auf3enpolitik betrifft.

Eigene auBeruniversitire Lehrangebote stellen die Ausnahme dar und sind meist Teil
von Fachausbildungen und Fortbildungslehrgingen, die dem Bereich der offentlichen
Verwaltung zugeordnet werden konnen. Dies gilt insbesondere fiir aulen-, sicherheits-
und europapolitische Lehrangebote der Theresianischen Militdrakademie (2021), der
Landesverteidigungsakademie (Bundesministerium fiir Landesverteidigung n.d.) und der
Verwaltungsakademie des Bundes’.

Mit dem Schwerpunkt auf Friedenserziehung werden Fragen der Osterreichischen
AuBenpolitik in den Lehrangeboten des als iiberparteilicher Verein organisierten und
seit 1982 bestehenden Osterreichischen Studienzentrums fiir Frieden und Konflikt-
Iosung (ASPR) behandelt. Den Schwerpunkt des Bildungsbereichs bilden die
Friedenspiddagogik und vielfiltige Trainingsprogramme fiir zivile Fachkrifte, die in
Krisenregionen zum Einsatz kommen (ASPR n.d.).

Eine organisatorische Sonderform stellt die ,,Diplomatische Akademie Wien/Vienna
School of International Studies* dar, die nach dem Zweiten Weltkrieg erst 1964 wieder-
erdffnet wurde, seit 1996 mit einem eigenen Gesetz als Anstalt 6ffentlichen Rechts ein-
gerichtet ist und zu deren Auftrag es zéhlt, Lehre und Forschung iiber internationale
Fragen gemeinsam mit anerkannten in- oder ausldndischen wissenschaftlichen Ein-
richtungen durchzufiihren. Sie bietet neben einem eigenstindig durchgefiihrten ein-
jahrigen Diplomlehrgang in zwei Masterprogrammen mit der Universitit Wien und der
Technischen Universitit Wien auch Lehrangebote zu Fragen der AuBenpolitik Oster-
reichs an®. Ein eigener Kurs zur AuBenpolitik Osterreichs wird nicht angeboten. In den
,Executive Programmes* fiir junge internationale Fiihrungskrifte werden allerdings oft
Lehrangebote iiber Diplomatie und AuBenpolitik in Osterreich eingebaut. Als Plattform
flir internationalen Dialog und auch zur Diskussion i{iber Fragen der osterreichischen
AufBlenpolitik organisiert und betreut die Diplomatische Akademie Wien an ihrem Stand-
ort jahrlich mehr als zweihundert 6ffentliche Veranstaltungen.

SDie Verwaltungsakademie bietet in einem Fachbereich ,,Europa und Internationales* fiir Bundes-
bedienstete Fortbildungsseminare mit dem Schwerpunkt EU an (Bundesministerium fiir Kunst,
Kultur, 6ffentlichen Dienst und Sport n.d.).

6Zu den bei der Neugriindung der Diplomatischen Akademie 1963 iiber die Forschungs- und Lehr-
ziele diskutierten Schwerpunkte siche den Zeitzeugenbericht von Stourzh (2004). Fiir das aktuelle
Kursangebot in den akademischen Programmen und im Bereich ,,Executive Programmes* sieche:
https://www.da-vienna.ac.at/de/Programme.
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Zum weiten Bereich der ,,politischen Bildung* an osterreichischen Schulen (Lehr-
plédne, Schulbiicher, Lehreraus- und -fortbildung) verwies Herbert Dachs bereits 1983 in
einer mit empirisch erhobenen Daten unterlegten Studie iiber die Rolle der AuB3enpolitik
auf deren besonders geringen Stellenwert. Der von Dachs insgesamt als ,,blamabel
beschriebene Zustand, dass politische Bildung in Osterreich nur ein ,,Unterrichtsprinzip*
sei, hat sich in den folgenden Jahrzehnten deutlich veridndert. Aktuell ist es in mehreren
Schulstufen auch ein eigenstindiger Gegenstand und es wurde ein ,,Osterreichisches
Kompetenzmodell fiir Politische Bildung* entwickelt’. Fiir die AuBenpolitik gilt
allerdings weiterhin die seinerzeitige Forderung von Dachs (1983, 233): ,,Das Ausmal}
der systematischen und intensiven Beschiftigung mit auBenpolitischen Fragen und
Inhalten muf also insgesamt angehoben werden®.

Auch Einrichtungen der Erwachsenenbildung, die in Osterreich in ihren Ver-
anstaltungen und Kursen ,politische Bildung™ anbieten — und dies reicht von
sozialpartnerschaftlichen Bildungseinrichtungen iiber Parteiakademien bis zu Volkshoch-
schulen, Europahédusern und der ,,Demokratiewerkstatt* des Parlaments — behandeln fall-
weise Themen der 6sterreichischen Auflen-, Sicherheits- und Europapolitik. Vortragende
sind dabei iiberwiegend Absolvent*innen politikwissenschaftlicher Studien, die meist
auch an Universitidten oder Fachhochschulen lehren und schwerpunktméfig Themen
wie Friedenspolitik, Entwicklungspolitik, Abriistung und Europapolitik behandeln®. Die
grofle Zahl an Angeboten im Bereich der Erwachsenenbildung verstidrkt noch den Ein-
druck, dass trotz der Aufwertung des Bereiches politische Bildung in den Sekundarstufen
der osterreichischen Schulen, auflenpolitische Fragestellungen dabei zu wenig beriick-
sichtigt werden. Gleichzeitig ist positiv anzumerken, dass Information und Vermittlung
von auflenpolitischen Inhalten inzwischen eine wesentliche Aufgabe der Erwachsenen-
bildung darstellen.

4.2 Forschung

In Osterreich gibt es weder universitir noch auBeruniversitir eine Forschungsein-
richtung, die sich ausschlieBlich mit der AuBenpolitik Osterreichs beschiftigt. An den im
Abschnitt iiber Lehre (Abschn. 4.1) genannten Einrichtungen wird mit unterschiedlichen

7Fiir eine Ubersicht der Vorschriften und Materialien siche die Webseite des Bundesministeriums
fir Bildung, Wissenschaft und Forschung: https://www.bmbwf.gv.at/Themen/schule/schulpraxis/
prinz/politische_bildung.html.

8 Als Beispiel verweise ich auf den Friedensforscher und Privatdozent fiir Politikwissenschaft an
der Universitdt Wien Thomas Roithner: http://thomasroithner.at/cms/index.php.
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thematischen Schwerpunkten zu den verschiedenen Aspekten der AuBenpolitik
geforscht. Diese Forschungstitigkeit orientiert sich iiberwiegend an traditionellen und
aktuellen Schwerpunkten der auBenpolitischen Prozesse in Osterreich (z. B. Geschichte
der AuBenpolitik, Neutralititspolitik, Entwicklungspolitik, dsterreichische Europapolitik,
Mitteleuropapolitik, Sicherheitspolitik, Migrationspolitik, Balkan, KulturauBenpolitik)
und an den strukturellen Voraussetzungen (Akteure, Institutionen).

AuBeruniversitir besteht eine groie Zahl aulenpolitischer Think-Tanks, die Politik-
Analysen erstellen und auch in den Osterreichischen Medien (zunehmend auch online auf
eigenen Plattformen) mit Beitrdgen prisent sind. Ein Ende 2017 von der Diplomatischen
Akademie Wien initiiertes und betreutes Netzwerk zur Diskussion aufBerpolitischer
Fragen ,,Forum auflenpolitischer Think-Tanks* (FaTT) umfasst mehr als 30 Think-Tanks
(FaTT 2021).

Trotz zahlreicher Versuche in der Zweiten Republik eine Osterreichische Fachzeit-
schrift zur AuBenpolitik ldngerfristig zu verdffentlichen, lassen sich mit Stand Ende
2021 nur folgende Zeitschriften anfiihren, die sich zumindest teilweise dieser Kategorie
zuordnen lassen: ,,Osterreichische Militirische Zeitschrift“ (OMZ), ,,International. Die
Zeitschrift fiir internationale Politik”, ,,DIPLOMACY. Austrian Journal of International
Studies®, ,,Der Donauraum®. Die mehr als vier Jahrzehnte lang bestehende und wohl
wichtigste Zeitschrift mit regelméBigen Beitrdgen zur Osterreichischen AuBenpolitik
war die von Paul Lendvai gegriindete und bis zu ihrer Einstellung 2020 geleitete
,Buropiische Rundschau‘®. Analysen zur AuBenpolitik finden sich auch in einigen
anderen wissenschaftlichen Zeitschriften und Jahrbiichern, vor allem in: Osterreichische
Zeitschrift fiir Politikwissenschaft (OZP), Osterreichisches Jahrbuch fiir Politik,
Contemporary Austrian Studies (CAS)!©,

Im auBeruniversitiren Bereich konnen auch Forschungsarbeiten der Osterreichischen
Akademie der Wissenschaften (OAW), in den wissenschaftlichen Osterreichzentren,
Osterreich-Lehrstiihlen und Osterreich-Bibliotheken im Ausland sowie den bilateralen
Historikerkommissionen und Boltzmann-Instituten erwihnt werden. Dies verdeutlicht
die Entwicklung, dass Forschungseinrichtungen im In- und im Ausland, die sich mit der
Analyse Osterreichs aus politik-, rechts- oder geschichtswissenschaftlicher Perspektive
beschiiftigen, vermehrt auBenpolitische Themen in ihr Forschungsfeld aufnehmen.

9 Alle Ausgaben der von 1973 bis 2020 erschienenen Vierteljahresschrift sind online auf den Inter-
netseiten der Osterreichischen Nationalbibliothek verfiigbar: https://anno.onb.ac.at/cgi-content/
anno-plus?aid=eur.

10Fiir eine gute Ubersicht der Beitriige bis zum 25. Jahrgang 2016 siehe: Bischof und Karlhofer
(2016).
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5 Wie und warum hat sich das Angebot in Forschung und
Lehre seit 1945 verandert?

Die entscheidenden Faktoren fiir eine deutliche qualitative und quantitative Ausweitung
des Forschungs- und Lehrangebotes nach 1945 liegen zunichst in den erfolgreichen
Initiativen emigrierter osterreichischer Sozialwissenschaftlerinnen und Okonom*innen
moderne Methoden und Strukturen US-amerikanischer Universititen in Osterreich
zu unterstiitzen (1962 Griindung des Instituts fiir Hohere Studien (IHS)). Dies fiihrte
auch nach und nach zu wesentlichen strukturellen Neuerungen in der Wissenschafts-
organisation an den Universititen: ab Ende der 1960er-Jahre die Etablierung der
Politikwissenschaft und der Zeitgeschichte in Osterreich, ab den 1980er-Jahren die
Etablierung von Europarecht/Europapolitik!!. Einen frilhen Beitrag zu einem inter-
national orientierten Wissenschaftsdialog leisteten bereits die unmittelbar nach
Kriegsende 1945 von Otto Molden initiierten jdhrlichen ,,Internationalen Hochschul-
wochen™ in Alpbach (heute ,,Europiisches Forum Alpbach®) sowie die nach ihrer Neu-
griindung 1964 von dem austro-amerikanischen Historiker und Politikwissenschaftler
Ernst Florian Winter (Diplomatische Akademie Wien 2014) geleitete Diplomatische
Akademie in Wien. Seit 1967 finden (organisiert von der Osterreichischen Gesellschaft
fiir AuBenpolitik und die Vereinten Nationen (OGAVN)) jéhrlich ,,Aulenpolitische
Gespriche* auf Schloss Hernstein in Niederosterreich statt, die laut Definition der Ver-
anstalter ,,jedes Jahr einem speziellen Thema von Bedeutung fiir die Osterreichische
AuBenpolitik gewidmet* sind.

Seit Mitte der 1980er-Jahre wurden von Regierungsseite deutliche Bemiihungen unter-
nommen, um an den Universititen Lehrangebote fiir Europarecht und Europapolitik zu
etablieren, die nach dem Osterreichischen Antrag zum Beitritt zur spiteren Europiischen
Union zunehmend einerseits ,Integrationsforschung® betreiben und andererseits in der
Lehre fundierte Information als Vorbereitung auf den Beitritt vermitteln sollten'2.

Die Ausdifferenzierung neuer akademischer Fachdisziplinen (Politikwissenschaft,
Zeitgeschichte, Europastudien) schuf zusitzliche akademische Karrieremoglichkeiten
und erhohte damit generell den Forschungsoutput. Gleichzeitig erhohten sich politisch
kontinuierlich die Interdependenz zwischen innen- und aufenpolitischen Prozessen

1 Ausfiihrliche Darstellung der Entwicklung europapolitischer Studienangebote in Osterreich in:
Hummer (2015).

12Nach Einschitzung von Hummer (2015, 105) haben in den 1980er Jahren rechtswissenschaft-
liche Studien die Osterreichische Integrationsdebatte ,,deblockiert”. Einschligige Arbeiten von
Wirtschaftswissenschaftlern seien spéter gefolgt. Grundlegende Arbeiten von Politikwissenschaft-
lern seien erst noch spéter gefolgt.



Forschung und Lehre zu AuBBenpolitik 217

und damit das Interesse an auBenpolitischen Themen. Es ist aus heutiger Sicht selbst-
verstindlich, dass sich entsprechend den teilweise fundamentalen Verdnderungen im
internationalen Umfeld — und ,,nationaler Interessen® (Sonnleitner 2018)!3 — die Themen-
felder fiir Forschung und Lehre ausdifferenzierten (sieche in diesem Band neben den
klassischen 0sterreichischen auflenpolitischen Themenfeldern Neutralitéit, Sicherheits-
und Verteidigungspolitik, Europdische Integration, Friedenspolitik, Entwicklungspolitik,
Menschenrechtspolitik, Institutionenanalysen und geografischen Schwerpunkten auch
Beitridge iiber Umwelt- und Klimapolitik, Gesundheitspolitik, Gleichstellungspolitik).
Ein wesentlicher Grund fiir diese auffallende Ausdifferenzierung liegt auch in der Ent-
wicklung der Osterreichischen Politikwissenschaft, die sich inzwischen durch Inter-
nationalisierung und Professionalisierung als akademische ,,Leitdisziplin® fiir Fragen der
AuBenpolitik etabliert hat (Senn und Eder 2018).

6 Welches sind die vorherrschenden Forschungs- und
Lehrperspektiven?

Die auffallende Vielfalt an Forschungs- und Lehrperspektiven zur osterreichischen
AuBlenpolitik kann trotz der deutlichen Ausweitung der politikwissenschaftlichen
Perspektiven folgendermalien als Ergebnis unterschiedlicher disziplindrer Zuginge
(Forschungsinteressen und Forschungsmethoden) kategorisiert werden:

e Die Befassung mit auBenpolitischer Praxis (Memoiren, Dokumentationen des
Auflenministeriums, auch Zeitschriften wie ,Europdische Rundschau®, ,Inter-
national sowie auBenpolitische Analysen von Praktikern'#);

o Rechtswissenschaftliche Perspektiven (mit den Schwerpunkten Volkerrecht, Neutrali-
tit, Menschenrechte, Europarecht, Staatswissenschaft);

e Zeitgeschichtliche Arbeiten zu den historischen Entwicklungen der AufBenpolitik
sowie ihrer Einbettung in innenpolitische und internationale Prozesse (Akteure,
Strukturen, historischer Wandel/Wendepunkte);

e Perspektiven der Politikwissenschaft (Analyse der entscheidenden Bestimmungs-
faktoren fiir auenpolitische Prozesse und Entscheidungen, grofle thematische Breite:
Neutralitit, Kleinstaatlichkeit, Dependenzforschung, Friedensforschung, Foderalis-
mus, EU-Mitgliedschaft, Europapolitik, bilaterale Beziehungen und Nachbarschafts-
politik).

137Zu den in der Forschung unterschiedlichen Periodisierungen der 6sterreichischen AuBenpolitik
seit 1945 siehe Sonnleitner (2018, 82—-104).

14 Als rezente Beispiele siche: Kneissl (2020); Brix und Busek (2018).
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Diese Ausdifferenzierung seit der universitdren Etablierung der Politikwissenschaft hat
Disziplinen iibergreifende Ansitze gefordert!s. Dies gilt beispielsweise fiir Publikations-
reihen wie ,,Contemporary Austrian Studies” und ,,.Der Donauraum®. Dennoch wurden
bisher kaum Uberblickswerke verdffentlicht. Unter den wenigen Beispielen sind zu
nennen: ,,Auflenpolitik und Demokratie in Osterreich” (Kicker et al. 1983), ,,Osterreichs
AuBlenpolitik der Zweiten Republik™ (Gehler 2005), der von Helmut Kramer heraus-
gegebene Abschnitt ,,AuBenpolitik” in ,,Politik in Osterreich. Das Handbuch* (Dachs
etal. 2006) und ,,Politikwissenschaft in Osterreich unter besonderer Beriicksichtigung
der Europapolitik® (Hummer 2015).

7 Welchen Einfluss hat Forschung und Lehre auf die
osterreichische AuBBenpolitik?

Im Beitrag von Raoul F. Kneucker iiber ,,Verwaltungsebenen der osterreichischen
AuBenpolitik* in diesem Handbuch wird ausgefiihrt, dass der traditionelle institutionelle
staatliche Apparat der AuBlenpolitik zu jenen Verwaltungsbereichen zdhlt, der seit 1945
am stédrksten von internen und externen Verdnderungen betroffen ist. Dennoch werden in
diesem Bereich inhaltliche Positionen weiterhin oft ohne Beiziehung externer Beratung
erarbeitet. Selbst im Bereich des juristisch erforderlichen volkerrechtlichen Handelns
wird die inhaltliche Vorbereitung iiberwiegend ,hausintern® von den Mitarbeiter*innen
des ,,Volkerrechtsbiiros® im Bundesministerium fiir europidische und internationale
Angelegenheiten (BMeiA) erarbeitet. Allerdings sind diese Diplomat*innen vielfach
auch in Forschung und Lehre an Universititen titig.

Mit Ausnahme volkerrechtlicher Beratung besteht kein direkter Einfluss von
Forschung und Lehre auf auflenpolitische Entscheidungsprozesse. Durch Themenwahl,
offentliche Kritik an auBenpolitischen Handlungen der Regierungen und Zusammen-
arbeit mit NGOs besteht aber ein zunehmender indirekter Einfluss auf die Auflenpolitik,
der insgesamt der stirkeren Anerkennung demokratischer Legitimierung (auch Trans-
parenz) staatlichen Handelns entspricht. In einem ersten Resiimee iiber die politik-
wissenschaftliche AuBenpolitikforschung in Osterreich stellte Kramer 1989 (32-33)
erniichternd fest: ,,Ich habe...munter wissenschaftliche AuBlenpolitik-Analysen an mir
politisch nahestehende AuBBenminister und Bundeskanzler abgeschickt, das Ergebnis war
nicht besonders aufbauend: Von 3 Sendungen wurden 2 iiberhaupt nicht beantwortet, die
Antwort auf die dritte Sendung war eine in vornehmes Biittenpapierkuvert verpackte vor-
gedruckte Karte mit der Aufschrift ,Der Bundesminister dankt fiir die Gratulation**.

Ein indirekter, aber empirisch schwer zu erhebender Einfluss auf die Osterreichische
AuBlenpolitik besteht durch die Tatsache, dass die Zahl 6sterreichischer Diplomat*innen

5In der 6sterreichischen Politikwissenschaft ist die Diskussion iiber Methoden und Konzepte
innerhalb der Disziplin nicht abgeschlossen. Siehe als Beispiel: Konig (2012).
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mit politikwissenschaftlicher Ausbildung (seit 1993 Zulassung zum L’Examén Prealable
ohne zusitzliche akademische Ausbildung) in den letzten Jahrzehnten tendenziell
zugenommen hat (zuletzt auch eine Anderung der gesetzlichen Voraussetzungen fiir
die Aufnahme in den hoheren auswirtigen Dienst in Form einer gleichberechtigten
Zulassung von Absolvent*innen aller Studienrichtungen (BMeiA n.d.)).

Exkurs: Beratungsaufgaben von Think-Tanks

Der Bedarf auflenpolitisch Handelnder im staatlichen und staatsnahen Bereich
(Regierung, Parlament, Bundeslidnder, Stidte, Interessensvertretungen, etc.) an
wissenschaftlich fundierter Beratung wird in der Regel weiterhin direkt oder
indirekt durch die jeweiligen Verwaltungen abgedeckt. Am deutlichsten ist dies
in internationalen Rechtsfragen sichtbar, wo die Beurteilung und Beratung iiber-
wiegend seitens der Rechtsabteilungen der AuBenministerien erfolgt (in Osterreich
durch das Volkerrechtsbiiro des BMeiA). In anderen inhaltlichen Fragen versuchen
die Verwaltungen durch organisatorische MaBnahmen innerhalb der Organisation
Beratungskapazititen neu zu schaffen bzw. besser zu koordinieren (Planungs-
stibe, Sonderbeauftragte, ,,roving ambassadors®, Projektteams, ,task forces®, inter-
ministerielle Kommissionen, Krisenstibe) und sie ziehen meist nur punktuell
externe Beratung durch politiknahe Forschungsinstitute (,,Think-Tanks*) und Uni-
versititen oder Einzelpersonen (Journalist*innen, Intellektuelle, ehemalige Militirs
und Diplomat*innen) heran. In Osterreich gibt es im europiischen Vergleich wenige
wexterne Denkfabriken zur Schaffung von wissenschaftlichen Grundlagen fiir
auBenpolitische Planungen und Entscheidungen (z. B. Osterreichisches Institut fiir
Internationale Politik, Osterreichische Gesellschaft fiir AuBenpolitik und die Ver-
einten Nationen, Osterreichische Gesellschaft fiir Europapolitik, Diplomatische
Akademie Wien, Institut fiir den Donauraum und Mitteleuropa'®) und diese werden
im internationalen Vergleich gering gefordert. Insgesamt ist die Auflenpolitik unter
allen Politikbereichen das letzte noch hochgehaltene Paradebeispiel fiir den Glauben
an das ,biirokratische Verwaltungsmodell®. Bei ihr ist noch am deutlichsten sicht-
bar, was Max Weber fiir alle Biirokratien idealtypisch beschrieben hat, dass sie
,unabhidngig von oder vielmehr trotz der einzelnen unterschiedlichen Organisations-
ziele oder politischen Absichten und Ideologien* effizient handeln konnen (Kneucker
1983, 54).

Grollere Staaten verfiigen meist iiber ein hoheres Maf3 an Institutionalisierung in
ihrer auflen- und sicherheitspolitischen Beratungsstruktur. Nationale auflenpolitische
und sicherheitspolitische Beratungsgremien mit eigenen Analyseabteilungen sind

16Auf die Ende 2017 gegriindete Plattform ,,Forum auBenpolitische Think-Tanks* (FaTT), die
mehr als dreifig Institutionen umfasst (www.fatt.at), und dem Informationsaustausch zwischen
diesen auBeruniversitiren Einrichtungen und mit auflenpolitischen Entscheidungstrigern dient,
wurde bereits im Abschnitt iiber Forschung hingewiesen.
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je nach der politischen Organisation der jeweiligen Staaten bei Prisident, Regierung
oder Parlament eingerichtet. Diese Gremien befinden sich meist an der Schnittstelle
zwischen Politikberatung und politischer Gestaltung.

Allerdings ist insgesamt die gidngige Definition der politischen Beratung als
Instrument der Vermittlung wissenschaftlicher Erkenntnisse an politische Ent-
scheidungstrager*innen in auflenpolitischen Fragen nur bedingt anwendbar. Fiir eine
systematische und effektive Auflenpolitikberatung seitens der Wissenschaften scheint
es zu viele Unbekannte in der Gleichung fiir eine erfolgreiche Auenpolitik zu geben.
Die giingige Definition fiir Politikberatung deutet das Problem bereits an: ,,Politikbe-
ratung ist das institutionalisierte oder punktuelle Liefern wissenschaftlich erhobener
und aufbereiteter Information an politisch Handelnde* (Thunert 2007, 336). Dabei
bleiben viele Fragen offen, die aber in der politischen Beratung in auflenpolitischen
Fragen zentral sind:

Welchen Stellenwert besitzen ethisch-moralische Aspekte, wenn die gleichen
Argumente sowohl die Rechtfertigung fiir militdrische Interventionen wie fiir Ent-
wicklungszusammenarbeit abgeben konnen? Wieweit und in welcher Form sollen
jeweils innenpolitische Aspekte bei auflenpolitischen (auch europapolitischen)
Entscheidungsfindungen berticksichtigt werden, wenn AuBenpolitik zwar inter-
national operiert, aber die Vertretung nationaler Interessen ihr Sinn und Zweck ist
(Kirt 2006)!7? Wie kann der offensichtlich von einer Vielzahl an ,Machtfaktoren*
bestimmte auBenpolitische Spielraum eines Staates im Gefiige von kleinen, mittleren
und groflen Staaten, armen und reichen Léndern, Beinahe- und Noch-Supermichten,
tatsdchlich abgeschitzt werden? Welche Rolle spielen emotionale Faktoren und die
Personlichkeit der politisch Handelnden? Wie kann AuBenpolitik auf die Verviel-
fachung der Akteure, die nicht unmittelbar dem Staat zugeordnet werden konnen
(Zivilgesellschaft, Wirtschaft, Medien) reagieren, wie ldsst sich ,,Netzwerkdiplomatie*
charakterisieren und nutzen? Wie sollen Aspekte des Marketings (Anholt 2010)
(,,nation branding®, Aufmerksamkeitskapital, Reputation) beriicksichtigt werden? Fiir
die spezifische Situation der auBenpolitischen Beratung in Osterreich liegt bisher nur
eine nichtreprisentative Studie vor, die auch Empfehlungen abgibt, wie ein stirkerer
Einfluss auf den politischen Prozess erzielt werden konnte (Seidenader 2021). <

8 Konklusion

Fir die Vielfalt an neuen auflenpolitischen Bestimmungsfaktoren und Heraus-
forderungen und trotz der groBen Zahl an Forschern, die zu politikwissenschaft-
lichen, zeithistorischen und juristischen Themen arbeiten, ist der derzeitige Stand der

17Kirt (2006, 255): ,,Those authorized and in charge of dealing with a state’s external affairs — be it
the head of government or the foreign minister — collect information, evaluate it against the back-
ground of their domestic interests, weigh different replies or courses of action against each other,
eventually make a decision, and implement this decision in a second step.*
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Forschung und Lehre zu AuBenpolitik in Osterreich nicht befriedigend. Der wesent-
liche Grund dafiir ist, dass das Thema der AuBenpolitikforschung weder in Theorie noch
Praxis und weder von den Universititen noch von den auBenpolitisch Handelnden als
prioritdr gesehen wird. Dies spiegelt sich auch bis heute in der geringen Bedeutung von
aulenpolitischen Fragen im demokratiepolitisch erfreulicherweise wachsenden Sektor
der politischen Bildung.

Weiterfiihrende Quellen

Auflen- und europapolitische Berichte des BMeiA (erscheinen jihrlich seit 1975).
Elektronisch abrufbar auf der Website des Ministeriums: https://www.bmeia.gv.at/das-
ministerium/aussen-und-europapolitischer-bericht/.

Die Berichte geben eine gute Ubersicht iiber das offizielle auBenpolitische Handeln
Osterreichs und enthalten teilweise auch statistisches Material. Im Vergleich der jihr-
lich erscheinenden Berichte lassen sich Verdnderungen in den Schwerpunkten der
AuBenpolitik sehr klar nachvollziehen.

Kicker, Renate, Andreas Khol, und Hanspeter Neuhold, Hrsg. 1983. Aufienpolitik und
Demokratie in Osterreich: Strukturen-Strategien-Stellungnahmen. Ein Handbuch. Salz-
burg: Neugebauer Verlag.

Dieser Sammelband ist als erster Versuch eines Handbuchs der AuBenpolitik Oster-
reichs zu bewerten. Von Interesse ist besonders die Schwerpunktsetzung auf eine
Starkung der Transparenz und einer Demokratisierung auflenpolitischen Handelns.

Hummer, Waldemar. 2015. Politikwissenschaft in Osterreich unter besonderer
Beriicksichtigung der Europapolitik: Institutionelle und materielle Rahmenbedingungen.
Innsbruck: StudienVerlag.

Das Buch ist mit seiner Auflistung und Einordnung aller Studienangebote an post-
sekundiren Bildungseinrichtungen eine ergiebige Sekundirquelle und gibt einen wert-
vollen Uberblick iiber die institutionelle Entwicklung europapolitischer Angebote.

Sandra Sonnleitner, Bilateral Diplomacy and EU Membership. Case Study on Austria
(Nomos, Baden-Baden 2018).

Das Buch konzentriert sich auf die Frage, wie die bilaterale Diplomatie durch die
EU-Mitgliedschaft beeinflusst und verdndert wurde. Es enthilt grundlegende empirische
Nachweise iiber die Art des Einflusses und die Auswirkungen dieses Prozesses.

Jaeger, Thomas, Hrsg. 2020. 25 Jahre EU-Volksabstimmung. Wien: Jan Sramek Verlag.

Dieser Sammelband untersucht Grofteils transdiziplindr wesentliche Fragestellungen
iiber die Vergangenheit, Gegenwart und Zukunft Osterreichs in der EU und beleuchtet
aktuelle forschungsleitende Fragestellungen Osterreichischer Europapolitik.


https://www.bmeia.gv.at/das-ministerium/aussen-und-europapolitischer-bericht/
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AuBBenwirtschaftspolitik

Lisa Lechner und Melanie Martinz

Zusammenfassung

Als exportabhiingiges Land ist Osterreichs AuBenwirtschaft ein gewichtiger Bereich
der AuBenpolitik. Dieser Beitrag skizziert die auflenwirtschaftspolitischen Ent-
wicklungen seit der Entstehung der Zweiten Republik. Dabei geht er insbesondere
darauf ein, wie der EU-Beitritt Aulenhandelskompetenzen und -politiken neu
konfiguriert hat. Er zeigt, wie die AuBlenwirtschaftspolitik von dem Beitritt und der
damit verbundenen Zollunion profitiert, welche Strategien auf nationaler Ebene ver-
folgt werden, und wie sich die innenpolitische und gesellschaftliche Stimmung in der
Handelspolitik wandelte.

1 Einleitung

Osterreich ist eine kleine Marktwirtschaft, welche stark vom AuBenhandel abhiingig
ist. Der Exportanteil betrug 2020 in Osterreich 108 % des Bruttoinlandsproduktes
(BIP) und liegt somit verhdltnisméBig vor anderen Lindern der Europidischen Union
(EU), wie Deutschland, Italien, GroBbritannien, und Frankreich. Diese Lander handeln
auch sehr viel innerhalb ihrer Grenzen und sind somit weniger vom Aufenhandel
abhiingig als Osterreich. Im Laufe der Zweiten Republik vervielfachte sich die Anzahl
der Exporteure, wobei zu erwihnen ist, dass kleine und mittlere Unternehmen (KMU)
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mit 99 % aller heimischen Betriebe das wirtschaftliche Riickgrat Osterreichs bilden.
Demgemidl wurde der EU-Beitritt 1995 und somit der Zugang zum europiischen
Binnenmarkt aus wirtschaftlicher Perspektive gefeiert. Die auBenwirtschaftliche
Abhiingigkeit Osterreichs hat dazu beigetragen, dass das Thema AuBenhandel stets, aber
besonders zur Zeit des EU-Beitrittes, ganz oben auf der Agenda vieler osterreichischer
Parteien stand. Auch in der Bevolkerung und unter den Wirtschaftstreibenden wurde eine
Integration des Osterreichischen Marktes in den Weltmarkt stets begriiit. Der Stellen-
wert der AuBenwirtschaft lisst sich nicht zuletzt auch daran erkennen, dass Osterreich
sich Aufenwirtschaftsstrategien gegeben hat (zuletzt 2018, sieche Bundesministerium
fiir Digitalisierung und Wirtschaftsstandort, Bundesministerium fiir Europa, Integration
und AuBeres, Wirtschaftskammer Osterreich 2018) und weltweit mehr als 100
Auflenwirtschaftszentren unterhélt.

Dieser Beitrag untersucht, wie sich die AuBenhandelspolitik Osterreichs in der
Zweiten Republik entwickelt hat. Er skizziert dabei den Weg von einem Osterreich,
welches die Nicht-Teilnahme am EU-Binnenmarkt aus aulenwirtschaftlicher Perspektive
als nicht tragbar einstufte, hin zu einem Osterreich, welches innerhalb der Européischen
Union als ein eher skeptisches Land in Bezug auf Auflenhandel zihlt.

Der Artikel beginnt mit einem Abriss iiber die Entwicklung der osterreichischen
AuBlenwirtschaft, vom Marshallplan zur EU-Mitgliedshaft und einer vertieften
Integration in den Welthandel. Es folgt ein Vergleich Osterreichs mit der Schweiz, um
den Effekt der EU-Mitgliedschaft auf den Handel zu beleuchten. Bevor wir mit dem
Fazit schlieBen, gehen wir auf die Trendwende der offentlichen Meinung in Oster-
reich zum Thema Auflenhandel ein. Um die Préferenzen, Strategien und das Verhalten
der Zweiten Republik in Zusammenhang mit der AuB3enwirtschaft besser zu verstehen,
haben wir neben der Analyse von Beobachtungsdaten, ein Experteninterview durch-
gefiihrt.

2 Vom Marshallplan zur EU-Integration und dariiber hinaus

Nach dem Zweiten Weltkrieg war der AuBlenhandel auf Hilfslieferungen beschrinkt.
Der Marshallplan fiir den Wiederaufbau Europas belebte mit den dadurch geforderten
Krediten und Sachlieferungen Osterreichs AuBenwirtschaft. Der Giiter und Dienst-
leistungsaustausch mit anderen Lindern, trug zentral zu Osterreichs Wirtschaftswachstum
bei. Dies veranlasste mitunter Osterreich dazu, internationale Kooperationen zu stérken.
Sowohl die Griindungsmitgliedschaft in der Organization for European Economic
Cooperation (OEEC, spidter Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment, OECD) als auch der Beitritt zum Internationalen Wihrungsfond (IWF) forderte
die Einbindung Osterreichs in den Welthandel. Es folgte 1951 die Zusage Osterreichs
im Rahmen des General Agreement on Tariffs and Trade (GATT, spiter World Trade
Organisation, WTO) schrittweise Zolle und Handelshemmnisse abzubauen. Bis heute
sitzt Osterreich in 40 Komitees und Arbeitsgruppen der WTO aktiv bei (BMEIA 2021).
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Neben Dinemark, Norwegen, Portugal, Schweden, Schweiz und England war Oster-
reich ein Griindungsmitglied der Europdischen Freihandelsassoziation (engl. European
Free Trade Association, EFTA), welche am 4. Janner 1960 in Stockholm unterschrieben
wurde. Dienstleistungen waren damals noch nicht Teil des Abkommens. Diese wurden
2001 durch ein separates Abkommen zwischen den EFTA-Staaten geregelt (Diir et al.
2014). Neben dem politischen Aspekt war die Griindung von EFTA fiir Osterreichs
Auflenhandel von wesentlicher Bedeutung. Sowohl ein erheblicher Teil der Importe als
auch Exporte kamen und kommen bis heute aus den EFTA-Staaten (UN Comtrade n.d.).

Obwohl der Handel mit den iibrigen EFTA-Staaten durch die Mitgliedschaft wuchs,
litt Osterreichs Wirtschaft unter der Diskriminierung durch die Nicht-Teilnahme in der
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG). 1972 unterschrieb Osterreich ein Frei-
handelsabkommen mit den damals neun Mitgliedern — Deutschland, Italien, Frankreich,
Belgien, Niederlande, Luxemburg sowie Grofbritannien, Irland und Dinemark —
der EWG'. Der Prozess hin zu einem derartigen Abkommen wurde bereits 1961 durch
Osterreich initiiert. In der Ratstagung der EWG 1967 legte Italien allerdings ein Veto
ein, welches es 1969 zuriickzog.> Zudem sprach sich die Osterreichische Regierung
gegen eine Harmonisierung von Standards aus, dem auch die Europédische Kommission
zustimmte. Inhalt des Abkommens waren vor allem Schutzklauseln zur Regelung von
Disparititen durch Wettbewerbsverzerrungen. Die AuBienzolle der Vertragsparteien
blieben unverindert, aber die Binnenzolle sanken graduell im Fiinf-Jahres Takt. Entgegen
Osterreichs Interesse, welches eine umfassende Senkung aller Handelsbeschriankungen
vorsah, wurden sensible Giiter, wie landwirtschaftliche Produkte, Stahl, Papier, und
Zellulose vom Abkommen ausgeschlossen. Besonders die Ausklammerung des Agrar-
sektors lief Osterreichs Handelspriferenzen zuwider (Bauer 1993; Stermann 1972).

Zwischen dem Freihandelsabkommen mit den EWG-Mitgliedern und dem EU-Bei-
tritt unterschrieb Osterreich nur ein einziges weiteres Freihandelsabkommen. Grund
dafiir war der Wettbewerbsnachteil, welcher durch das zwischen der Europdische
Gemeinschaft und den FirGer-Inseln unterschriebene Handelsabkommen, entstand.
Darauthin bot Didnemark im Namen der Féroer-Inseln den Beginn der Verhandlungen
zu einem Abkommen zwischen Osterreich und den Firder-Inseln an (Osterreichisches
Parlament 1994).

Die Diskussion innerhalb der Europdischen Gemeinschaft, bis 1992 einen
europidischen Binnenmarkt zu griinden, erhohte den Druck auf Osterreich, sich der
Gemeinschaft anzuschlieBen. Aufgrund der starken Handelsverkniipfung Osterreichs
mit den EG-Mitgliedern, wiren die Opportunititskosten bei Nicht-Teilnahme am
Binnenmarkt sehr hoch gewesen. Osterreich wickelte damals zwei Drittel des gesamten

!'Siehe hierzu auch den Beitrag von Andreas Maurer in diesem Handbuch.
2Siehe hierzu im Detail den Beitrag von Giinther Pallaver in diesem Handbuch.
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Exporte und Importe aus Osterreich
10 fuhrende Sektoren in 1994 (vor EU-Beitritt)

Exporte Importe

7500000000

S000000000

Handelsvolumen

2500000000

o
—
—
—

-—
—
—
—
—
—

Kleidung
Kleidung

Fahrzeuge
Fahrzeuge

Garite/Material
Eisen und Stahl
Gerdte/Material
Elsen und Stahl

Plastik und Plastikartikel
Holz und Holzartikel
Mébel, Beleuchtung,

und Fertigteilgebiude

Mineralische Brennstoffe
Helz und Holzartikel
Mébel, Beleuchtung,

und Fertigteikyebi

Mineralische Brennstoffe

Gerite, Med

Artikel aus Eisen und Stahl
Plastik und Pt

Optische Gerate, Fotoapparate,
technische Gerdte, Medizingerite
Papier und Papiermaterialien
Artikel aus Eisen und Stahl
Optische Gerdte, Fotoapparate

Zur nukdearen

Zur nukdearen
Papier und

Abb.1 Die 10 handelsstirksten Sektoren Osterreichs vor dem EU-Beitritt. (Quelle: Eigene Dar-
stellung auf Grundlage der COMTRADE Daten: https://comtrade.un.org/)

AufBlenhandels mit den EG-Mitgliedern ab (Bauer 1993). Abb. 1 zeigt die 12 handels-
stirksten Sektoren vor dem EU-Beitritt. Es fillt auf, dass der Atomstrom bezogene
Handel vor 1997, als das Osterreichische Parlament einstimmig fiir die Anti-Atom-Politik
stimmte, dominierte. Am 17. Juli 1989 stellte Osterreich durch AuBenminister Alois
Mock (OVP) den Antrag Mitglied der EWG zu werden. Bereits Ende Juli begannen die
informellen Beitrittsverhandlungen. Die EU-Kommission genehmigte zwei Jahre spiter,
1991, den Beitritt Osterreichs, woraufhin die formellen Beitrittsverhandlungen starteten.
Diese eroffnete AuBenminister Mock mit den folgenden Worten: , Austria was
entering the Community in a spirit of self-confidence because its economic performance,
economic and social stability, the strong shilling, its workers® skills, its intellectual
resources and its historical relations with the countries of Central and Eastern Europe
would be a major asset to the Community” (Dokument zu den Beitrittsverhandlungen,
18-19). Die osterreichische Verhandlungsposition war, vor allem durch das Interesse
am Export von landwirtschaftlichen Produkten, die Erhaltung von Sozial- und Umwelt-
standards, und Ubergangsfristen zu den vier Grundfreiheiten gekennzeichnet (Dokument
zu den Beitrittsverhandlungen, 19). Die EU gewihrte Osterreich Ausgleichszahlungen,
um die Umstrukturierung des Landwirtschaftssektors zu erleichtern. Die nationalen
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Umwelt- und Sozialstandards entsprachen grundsitzlich jenen der EU, mussten
aber besonders im Bereich Fahrzeugemissionen, im Schutz von Arbeiter*innen vor
ionisierender Strahlung und im Schutz von weiblichen Arbeiterinnen nachgebessert
werden. Ein weiterer gewichtiger Punkt fiir Osterreich war die Erhaltung der Neutralitit,
welche bereits im Brief zum Antrag der Mitgliedschaft an die Europdische Kommission
hervorgehoben wurde. In Kap. 24 des Beitrittsdokumentes wurde im Interesse von Oster-
reich, aber auch Finnland und Schweden, auf die Neutralitit eingegangen.

Wie aus Abb.1 zu entnehmen ist, war der Automobilsektor fiir Osterreichs
AuBenwirtschaft wichtig. In diesem Zusammenhang musste Osterreich Konzessionen
gegeniiber der EU eingestehen und versprechen, Substitutionen gegeniiber
Autoherstelllern zu eliminieren. Osterreich machte dies in Bezug auf Steyr/MAN-Nutz-
fahrzeuge in Grunding, aber weigerte sich derartige Substitutionen gegeniiber General
Motors nachzulassen und musste eine Strafzahlung an die EU titigen.

Nach acht Verhandlungsrunden konnte im April 1994 ein Abschluss erzielt werden.
Das osterreichische Parlament stimmte mit 378 von 517 (73 %) Abgeordneten-Stimmen
dem EU-Beitritt zu. Neben der Zustimmung durch das Parlament war eine Volks-
abstimmung notwendig, um den Beitritt abzuschliefen. In dieser sprachen sich 66,58 % der
Bevolkerung fiir einen Beitritt aus. Nach der Unterzeichnung des Beitrittsvertrages im Juni
1994 stimmte das Parlament im November des gleichen Jahres fiir den EU-Beitritt. Mit
1. Jinner 1995 wurde Osterreich zum offiziellen EU-Mitgliedsstaat. Mit dem Beitritt zur
Europiischen Union im Janner 1995 16ste sich die EFTA-Mitgliedschaft auf, jedoch sanken
Osterreichs Handelsbarrieren gravierend. Dies lag zum einen an der Neu-Mitgliedschaft in
der Zollunion, welche den Handel mit anderen, damals 15 EU-Staaten, erleichterte.

2004 erfolgte ein weiterer Meilenstein. Mit der EU-Osterweiterung traten Est-
land, Lettland, Litauen, Malta, Polen, die Slowakei, Slowenien, Tschechien, Ungarn
und Zypern der EU bei. 2007 folgte der Beitritt von Ruminien und Bulgarien. Oster-
reich spielte von Beginn an eine gewichtige Rolle in der Ostpolitik der EG und spéter
EU (Neuhold 1994) und galt als starker Befiirworter fiir die Osterweiterung. Bereits
in der Eroffnungsrede zu den eigenen Beitrittsverhandlungen, betonte Auflenminister
Mock, dass Europa sich in Osteuropa und Ex-Jugoslawien ausdehnen sollte (Dokument
zu den Beitrittsverhandlungen S. 19). Nicht zuletzt da die Osterreichische Wirtschaft
schon viel in diese Linder investiert hatte und wesentlich von den Importen als auch den
Arbeitskriften aus Mittel- und Siidosteuropa abhéngig war (Breuss und Schebeck 1998;
Stankovsky 1996). Infolge der Osterweiterung ist das Bruttoinlandsprodukt (BIP) um 0.4
Prozentpunkte pro Jahr gestiegen (Breuss 2013).

Mit der EU-Mitgliedschaft ging ein GroBteil der AuBenhandelskompetenzen Oster-
reichs an die Europidische Union iiber. Fortan wurden Handelsabkommen mit Dritt-
staaten durch die EU-Kommission, welche durch den/die EU-Chef Verhandler*in
vertreten wird, verhandelt (Frennhoff 2007). In Anlehnung an Putnam (1988) wird hiufig
von einem Drei-Ebenen-Spiel gesprochen, wo Interessen international, innerhalb der EU
und innerhalb der EU-Kommission austariert werden miissen (Frennhoff 2007; Meunier
2000; 2007). Abb. 2 stellt dieses Drei-Ebenen-Spiel dar, wobei auf der ersten Ebene die
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Abb. 2 Drei-Ebenen-Spiel Abbildung in Anlehnung an Frennhoff (2007)

EU durch die Vertretung mit dem Mitgliedsstaat verhandelt. Hinter der EU-Vertretung
verbirgt sich die EU-Kommission, welche sich innerhalb des Rates mit den einzelnen
Mitgliedsstaaten koordiniert (Ebene 2). In jedem der einzelnen Mitgliedsstaaten werden
ebenso Gespriche gefiihrt (Ebene 3).

Mit dem Beitritt zur EU kommt es demzufolge auch zu einer Verschiebung auf der
Akteursebene in der Handelspolitik. Trafen zuvor Osterreichische Nationalratsabge-
ordnete die Entscheidung, tritt per dato das Europidische Parlament (EP) als zentraler
Akteur auf die Biihne (Experteninterview, abgehalten am 2.12.2021). Dies birgt fiir
Osterreich einerseits die Herausforderung seine Position in den Verhandlungen mit den
anderen EU-Mitgliedsstaaten und in Folge mit den Handelspartnern auflerhalb der EU
durchzusetzen und andererseits die Chance als groferer und stirkerer Akteur in Ver-
handlungen zu internationalen Handelsabkommen aufzutreten. Wihrend Osterreich
wenig Chance hitte, sich gegeniiber Staaten wie Kanada oder den USA durchzusetzen,
bietet die Einbettung in die EU ein stdrkeres Verhandlungsgewicht.

Als Osterreich der EU beitrat, hatte die EU bereits 53 Handelsabkommen mit Dritt-
landern. Seit 1995 kamen weitere 51 dazu. Aktuell (Stand Juni 2021) sind Abkommen
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mit China, Neuseeland, Australien, Mexico, den Mercosur-Staaten (Argentinien,
Brasilien, Paraguay, und Uruguay) geplant. Besonders China ist fiir Osterreich ein
wichtiger Handelspartner mit 7 % der gesamten Importe aus dem Ausland und knapp
3 % der Exporte in das Ausland (WKO 2020). Abb. 3 zeigt den Status der Handels-
abkommen von der EU/Osterreich. Hier zeigt Osterreich auch ein besonderes
Engagement. Es wurden diverse Forderprogramme, wie zum Beispiel das Global
Incubator Network (GIN) fiir den chinesischen Raum erweitert (Bundesministerium fiir
Digitalisierung und Wirtschaftsstandort, Bundesministerium fiir Europa, Integration und
AuBeres und Wirtschaftskammer Osterreich 2018).

Auch wenn, wie zum Beispiel in Bezug auf China, ein besonderer Einsatz Osterreichs
zu erkennen ist, ldsst sich die Rolle Osterreichs in der EU bei Verhandlungen zu den
genannten Handelsabkommen oft nur schwer identifizieren. Dafiir gibt es im Wesent-
lichen zwei Griinde: Erstens ist die Formation der Handelsinteressen der EU aufgrund
des Drei-Ebenen-Spiels komplex. Auch Drittstaaten betonen oftmals diese Komplexi-
tit, welche es ihnen erschwert Einblicke zu gewinnen (Meunier 2007). Zweitens gibt es
grundsitzlich wenige Einblicke und Dokumentationen von derartigen Verhandlungen.

Sum of Log(M&A Count)
N I .
1 3

2

o

Abb. 3 Handelsabkommen der EU (und Osterreich) seit 1994 (Stand Juni 2021). (Quelle: DESTA
und Diir et al. 2014)
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Jedoch war es so, dass in der Osterreichischen Position zur AuBenwirtschaft eine
Trendwende iiber die Zeit zu erkennen ist. Bis zum Vertrag von Lissabon 2007 wurde
Osterreich in der Handelspolitik auf europiischer Ebene kaum wahrgenommen. Dies
dnderte sich mit den zunehmend kritischen Stimmen in der Bevolkerung und den damit
verbundenen Demonstrationen gegen bestimmte Handelsabkommen. Seither zeigt sich
Osterreich in der europiischen Handelspolitik vermehrt als Trittbrettfahrer. Entgegen der
politisch kommunizierten Koalition der frugalen Vier, mit den Niederlanden, Danemark
und Schweden, welche eine wirtschaftsliberale und handelsbefiirwortende Position ver-
treten, ist Osterreich gegeniiber groBen Handelsabkommen in einer informellen, jedoch
nicht stringenten, Veto-Partnerschaft. Beim umfassenden Wirtschafts- und Handels-
abkommen EU-Kanada (CETA) auf der Seite Deutschlands, Belgiens und Polens und im
Falle des EU-Mercosur-Abkommens, auf jener Frankreichs und Irlands (Experteninter-
view, abgehalten am 2.12.2021; Republik Osterreich 2019).

3 Effekt der EU-Mitgliedschaft: Osterreich vs. Schweiz

Die Schweiz und Osterreich werden in der Literatur immer wieder als Vergleich in Bezug
auf EU-Integration und Auflenhandelspolitik herangezogen (Breuss 2013). Abb. 4 stellt
die Entwicklung der Handelsdaten beider Linder gegeniiber. Diese Darstellung bezweckt,
dass generelle Weltwirtschaftstrends ausgeblendet werden kénnen und der Effekt der EU-
Erweiterung auf Osterreich besser interpretierbar wird. Die rein graphische Darstellung
deutet daraufhin, dass Osterreichs Handel durch die EU-Integration gestiegen ist. Speziell
rund um den EU-Beitritt 1995 und der EU-Osterweiterung 2004 holt Osterreich im Ver-
gleich zur Schweiz auf. Diese rein deskriptive Darstellung der Effekte erlaubt noch keine
Schlussfolgerung. Uber diese beschreibende Analyse hinaus, schitzen Oberhofer und
Winner (2015) die Handelseffekte der EU-Integration und finden positive und signifikante
Effekte des EU-Beitritts und der Ostererweiterung, sowohl auf die Anzahl der Handels-
partner, als auch auf das Handelsvolumen. Oberhofer und Winner (2015) sprechen die
Vorzieheffekte des EU-Beitrittes an, welche in der Grafik durchaus ersichtlich sind. Es
ist zu erkennen, dass der Handel bereits vor dem tatsidchlichen Beitritt anstieg. Das lédsst
sich darauf zuriickfiihren, dass Firmen oft als erste versuchen, neue Mirkte zu erschliefen
und somit Handelseffekte bereits vor 1995 eintraten. Des Weiteren kongruent mit der
Grafik sind die nicht-signifikanten Effekte der Euro-Einfiihrung. Diese sind laut rezenter
Literatur nicht so groB, wie zum Beispiel, andere Integrationsprojekte der Wihrungs-
union. Baldwin et al. (2008) haben die Auflenhandelsauswirkungen auf den Euro unter-
sucht und einen durchschnittlichen 5 % Gewinn in Handelsvolumen gefunden. Im Fall von
Osterreich lagen die Ereignisse, wie die Offnung Osteuropas (1989), der Beitritt zur EU
(1995), die Euro-Einfiihrung (2002) und die EU-Osterweiterung (2004) sehr knapp bei-
einander, was eine Isolation der Effekte erschwert (Beer 2011). Zudem zeigte sich, dass
eine gemeinsame Wiahrungsunion auch indirekten Einfluss auf das Wirtschaftswachstum
nehmen kann, zum Beispiel durch bessere Preisstabilitit in Krisenzeiten (Beer 2011).
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Abb. 4 EU-Integration und Handel. (Datenquelle: Weltbank)

4 Trendwende (?) der 6ffentlichen Meinung zur
AuBlenwirtschaft

Bis jetzt konnten wir festhalten, dass Osterreich ein von der AuBenwirtschaft abhiingiges
Land ist. Diese Abhingigkeit stellt eine der wesentlichen Erklirungsfaktoren fiir Oster-
reichs Ambitionen zur EU-Mitgliedschaft dar. Als es Osterreich dann gelang den
EU-Beitrittsprozess zu konkretisieren stiegen die Handelsfliisse von Osterreich mit
Drittstaaten. Kurzum, Osterreich profitierte wirtschaftlich von der EU-Mitgliedschaft.
Aber wie wurde und wird die AuBenwirtschaftspolitik Osterreichs in der Bevolkerung
wahrgenommen? Im folgenden Abschnitt besprechen wir die 6ffentliche Meinung zum
Auflenhandel innerhalb der osterreichischen Bevolkerung.

In einer Umfrage des Eurobarometer, welche 2019 durchgefiihrt wurde, gaben
58 % der Osterreicher*innen an, vom internationalen Handel zu profitieren. Diese
Zustimmung war vor 2013, dem Start der Verhandlungen zum Freihandelsabkommen
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mit den USA (kurz TTIP), noch gréBer. So stimmten 2010 knapp 70 % der befragten
Osterreicher*innen fiir den Freihandel. Zu dieser Zeit wurden in anderen Lindern,
wie Deutschland und Polen die kritischen Stimmen zum multilateralen Anti-Produkt-
piraterie-Handelsabkommen (engl. Anti-Counterfeiting Trade Agreement, kurz ACTA)
laut. Dieser Widerstand fiihrte in Deutschland zur Griindung der Piraten-Partei und in
weiterer Folge, mit TTIP, CETA und TiSA (Trade in Services Agreement) zeichnete sich
auch in Osterreich eine Trendwende im Stimmungsparameter ab. Infolgedessen gingen
im April 2015 rund 22.000 Demonstrant*innen Osterreichweit auf die Stralen, um gegen
TTIP zu protestieren (Der Standard 2016). Oftmals richteten sich die Proteste gleich-
zeitig gegen TTIP, TiSA und CETA, was zu einer Verschmelzung der einzelnen Handels-
abkommen in der zivilgesellschaftlichen Meinungsbildung fiihrte. Nicht zuletzt hatten
wihrend der Verhandlungen zu ACTA und in weiterer Folge TTIP, TiSA, CETA etc.
Nichtregierungsorganisationen (NGOs) damit begonnen, sich offentlich kritisch gegen-
tiber Handelsabkommen zu duflern. Zumal bei gemischten EU-Abkommen zusitzlich die
Ratifikation der Mitgliedstaaten benotigt wird.

In Folge kam es auch in Osterreich zu einem Stimmungsumschwung. Diese breite
Bewegung veranlasste schlieBlich die Regierungs- und Oppositionsparteien in Osterreich
einen Blick in die eigene Wihler*innenschaft zu werfen (Experteninterview, abgehalten
am 2.12.2021). Daraufhin stellte die SPO einen Antrag fiir eine Volksabstimmung iiber
CETA. Dieser wurde jedoch von den Regierungsparteien OVP und FPO sowie den
NEOS abgelehnt. Am 23. Mai 2019 wurde CETA trotz kritischer Stimmen in Oster-
reich ratifiziert. Generell erlebt das Thema Aufenhandel ein gesteigertes Interesse in
der Offentlichkeit. Die nichste Grafik (Abb. 5) zeigt, wie hiufig in Osterreich das Wort
,Freihandelsabkommen* gesucht wurde.

Mit einer klaren Spitze um 2014, wo TTIP und CETA in der Offentlichkeit viel dis-
kutiert wurden, lédsst sich ein genereller Trend nach oben erkennen. Neuere Handels-
abkommen, wie das EU-Mercosur oder das EU-Japan-Abkommen erhielten weniger
Resonanz als TTIP und CETA, wurden aber deutlich ofter in den Medien erwéhnt als
Freihandelsabkommen, welche vor 2013 unterzeichnet wurden (APA n.d.).

5 Reslimee

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass Osterreichs AuBenhandelspolitik besonders
bis hin zur EU-Mitgliedschaft eine stetige Reduktion von Handelsbarrieren anstrebte
und versuchte Zugang zum EU-Binnenmarkt zu gewinnen. Die stark wachsende und
gewinnbringende Exportwirtschaft motivierte Osterreich, sich fiir eine EU-Mitglied-
schaft zu engagieren. Auch mit Beginn der EU-Mitgliedschaft galt Osterreich als starker
Befiirworter fiir mehr und umfassende Handelsabkommen mit Drittstaaten. Nicht zuletzt
der offentliche Druck fiir mehr Transparenz und hohere Standards — wobei die Forderung
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Abb.5 Google Suche nach ,Freihandelsabkommen® in Osterreich. (Quelle: Eigene Darstellung
auf Grundlage der Daten von Google Trends)

nach hoheren Standards nicht immer faktenbasiert war (De Bievre et al. 2020; Biévre
und Poletti 2020) — fithrten zu kritischeren Debatten zwischen den Regierungs- und
Oppositionsparteien. Allerdings ist auch festzuhalten, dass der Austritt GroB3britanniens
aus der Europiischen Union eine Zustimmungswelle zum Freihandel ausgelost hatte.
Wie sich die Stimmung rund um das Thema AuBenhandel in Osterreich in Zukunft ent-
wickelt, bleibt also spannend.

Weiterfiihrende Quellen

Breuss, F. 2020. ,,Makrokonomische Effekte der 25-jahrigen EU-Mitgliedschaft Oster-
reichs®. Monetary Policy & the Economy. Quarterly Review of Economic Policy Q1-Q2
(20): 27-28. https://fritz.breuss.wifo.ac.at/Breuss_ AUT_25_Jahre_in_EU_Makroeffekte_
MOP_Q1+Q2_2020.pdf.

Breuss schitzt in diesem Artikel die makrookonomischen Effekte der EU-Integration
fiir Osterreich nach 25-jihriger Teilnahme. Die groBten Auswirkungen betreffen neben
dem Zutritt zum EU-Binnenmarkt, auch eine deutliche Steigerung im AuBlenhandel und
auslindischen Direktinvestitionen.

Broschek, Jorg. 2021. ,,The Federalization of Trade politics in Switzerland, Germany
and Austria®. Regional & Federal Studies 1-22. https://doi.org/10.1080/13597566.2021.1
932829.
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Broschek untersucht in dieser Studie die Aktivitdt subfoderaler Einheiten in der
Handelspolitik im DACH-Raum. Er zeigt anhand vier Faktoren, dass institutionelle
Ressourcen und die Intensitit der Priferenzen einen stirkeren Einfluss haben als die
parteipolitische Rolle und soziale Mobilisierung in den untersuchten Landern.

Wolfmayr, Y., P. Mayerhofer, und J. Stankovsky. 2007. ,,WIFO-Weil3buch: Exporte
als Wachstumsmotor. MaBnahmen zur weiteren Belebung der Ausfuhr. WIFO Monats-
berichte 80 (3): 249-261.

Die Autoren eruieren in dem Bericht exogene und endogene Faktoren, welche fiir
Osterreichs Exportwirtschaft hinderlich und férderlich (gewesen) sind. Ein Ausblick in
Kombination mit praktischen Vorschldgen zum Erhalt der dsterreichischen Exporterfolge.
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Amtssitzpolitik

Jodok Troy

Zusammenfassung

Amtssitzpolitik ist das Bemiihen, internationale Organisationen in Osterreich anzu-
siedeln und entwickelte sich in der Zweiten Republik zu einem integralen Bestandteil
osterreichischer AuBenpolitik. Amtssitzpolitik ist sowohl funktionale Notwendig-
keit der Aullenpolitik eines Kleinstaates als auch normativer Zweck, sich aktiv fiir
die internationale Gemeinschaft einzusetzen. Obwohl der auflenpolitische Inhalt von
Amtssitzpolitik einer historischen Notwendigkeit geschuldet ist — der internationalen
Sichtbarkeit — haben sich die Prozesse Osterreichischer Amitssitzpolitik zu einer
aufenpolitischen Tradition entwickelt.

1 Einleitung

Amtssitzpolitik ist das Bestreben eines Staates, internationale Regierungs- und Nicht-
regierungsorganisationen zur Niederlassung auf seinem Territorium zu bewegen
sowie als Standort fiir internationale Konferenzen zu dienen. Fiir die AuBlenpolitik der
Zweiten Republik ist Amtssitzpolitik seit vielen Jahrzehnten eine Prioritét. Dies hat dazu
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gefiihrt, dass sich mehr als 60 internationale Organisationen auf dem Gebiet Osterreichs
angesiedelt haben, rund 40 davon allein in Wien (Bundesministerium fiir Europdische
und Internationale Angelegenheiten 2020, 123), darunter so prominente wie einer der
Hauptsitze der Vereinten Nationen (VN).! Zudem war Osterreich der Austragungsort
richtungsweisender Konferenzen, die zu den Wiener Konventionen iiber diplomatische
(1961) und konsularische (1962) Beziehungen sowie iiber das Recht internationaler Ver-
trige (1969) gefiihrt haben.?

Dieser Beitrag beschiftigt sich mit der Amtssitzpolitik Osterreichs in der Zweiten
Republik. Er geht dabei der Frage nach, warum und wie sich Amtssitzpolitik als Teil der
AuBlenpolitik entwickelt und verdndert hat. Der Beitrag kommt dabei zu dem Befund,
dass die Amtssitzpolitik der Zweiten Republik im Wesentlichen von funktionalen
und normativen Motivationen geleitet war und ist. Funktionale Motivationen sind das
Streben nach internationaler Sichtbarkeit und Relevanz, um damit die Souverinitit
Osterreichs abzusichern, sowie nationale Wertschopfung und Umwegrentabilitit der
Ansiedlung internationaler Organisationen. Die normative Motivation ist das Bestreben,
die friedliche Koexistenz der Staaten durch gute Dienste zu unterstiitzen. Zudem l&sst
sich festhalten, dass sich die Amtssitzpolitik im Laufe der Zweiten Republik von einer
(funktionalen und normativen) Notwendigkeit zu einer Tradition entwickelt hat.

Amtssitzpolitik ist unmittelbar mit dem Begriff ,.internationale Organisationen® ver-
bunden. Dieser wird hier — wie auch in der Amtssitzpolitik der Republik Osterreich —
weit gefasst und nicht etwa nur im Sinne des Volkerrechtes verstanden (z. B. als
zwischenstaatliche Organisationen).? Ein GroBteil der internationalen Organisationen
mit einem Amtssitz in Osterreich ist staatlicher Natur. Deren Mitglieder sind Staaten die
ein Sekretariat / einen Amtssitz unterhalten und deren Vertreter sich regelmifig treffen.
Zu Amtssitzpolitik zdhlt aber auch das Bemiihen um internationale Nicht-Regierungs-
organisationen sowie die Abhaltung internationaler Konferenzen.

In diesem Kapitel wird zundchst der theoretisch-analytische Rahmen von Amtssitz-
politik erortert, das heifit deren Inhalte und Prozesse. Darin wird aufgezeigt, wie sich
Amtssitzpolitik seit Beginn der Zweiten Republik zu einem Bestandteil 6sterreichischer
AuBlenpolitik entwickelt hat. Nach dem Aufzeigen historischer Entwicklungslinien

!Fiir eine detaillierte Auflistung siehe den Appendix. Dieser enthilt eine Ubersicht iiber weitere,
nicht vom Bundesministerium fiir europdische und internationale Angelegenheiten (2019)
gelistete Organisationen mit einem Amtssitz/Niederlassung in Osterreich.

’Diese Kodifikationen bilden bis heute die Grundlage fiir den zwischenstaatlichen Verkehr
(Rathkolb 2006, 69). Dariiber hinaus war Wien 1961 Schauplatz des Gipfeltreffens zwischen John
F. Kennedy und Nikita Chruschtschow (Bischof et al. 2014; Kofler 2018).

3Eine exakte Definition von internationalen (staatlichen wie nichtstaatlichen) Organisationen ist
in der sozialwissenschaftlichen Literatur umstritten. Weitestgehend herrscht aber Konsens, dass
staatliche internationale Organisationen aus Staaten bestehen, bestindig (z. B. durch regelmiflige
Treffen) und permanent (z. B. durch ein Sekretariat) sind (Rittberger et al. 2019, 4-5).
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osterreichischer Amtssitzpolitik werden die Ursachen von deren Notwendigkeit erortert.
Das Kapitel endet mit einem Resiimee, welches, vor dem Hintergrund der Inhalte und
Prozesse von AuBenpolitik, aufzeigt, wie sich Amtssitzpolitik von einer historischen
Notwendigkeit zu einer Tradition entwickelt hat.

2 Amtssitzpolitik - integraler Bestandteil von AuBBenpolitik

AuBenpolitik ist die Gesamtheit aller Entscheidungen und Handlungen, die ein Staat
gegeniiber dem Raum jenseits seiner Grenzen titigt, also politische Inhalte. AuBlenpolitik
beinhaltet aber auch politische Prozesse die zu Inhalten fithren.* Dementsprechend ist
der primire Inhalt, gerichtet auf ein Ziel, von Amtssitzpolitik, Amtssitze von inter-
nationalen Organisationen nach Osterreich zu bringen sowie internationale Konferenzen
in Osterreich abzuhalten. Der sekundire Inhalt von Amtssitzpolitik schlieBlich ist die
Menge von Motivationen und politischen Inhalten, die dazu fiihren. Der primire Prozess
von Amtssitzpolitik sind die konkreten Titigkeiten, etwa diplomatische Verhandlungen
und Angebote, um Amtssitze nach Osterreich zu bringen. Deren Niederlassung ist jedoch
nicht in allen Fillen einer aktiven Amtssitzpolitik der Regierung beziehungsweise den
inhaltlich zustidndigen Ministerien geschuldet.

Inhalte und Prozesse von AuBenpolitik d@uflern sich durch bewusste Einflussnahme
eines Staates auf sein dufleres Umfeld. Demnach ist Amtssitzpolitik ein Paradox. Zwar
wird bewusst Einflussnahme auf das dufere Umfeld genommen. Der Prozess etwa, der
zu Amtssitzpolitik fiihrt und diese begleitet, liegt groBtenteils auBerhalb der eigenen
staatlichen Grenzen bei der bewussten Einflussnahme auf andere Staaten und nicht-
staatliche Akteure. Allerdings sind die Voraussetzungen fiir die Moglichkeiten dieser
Einflussnahme auch bei den Interessen anderer Staaten zu suchen. Auch die Erfolgs-
phase der ,,aktiven Neutralititspolitik® in den 1970er-Jahren war nicht ,,ausschlieBlich
auf oOsterreichische Eigeninitiative zuriickzufiihren* (Rathkolb 2005, 276). Allerdings
liegt die Erfiillung des Inhalts, der mit diesen Prozessen verfolgt wird, primir auf dem
eigenen Staatsgebiet. Dies zeigt die in der Einleitung angesprochene Spannung zwischen
normativer Programmatik und funktionaler Notwendigkeit.

Die Motivation fiir eine aktive Amtssitzpolitik als Prioritit der AuBenpolitik kann
mithilfe zweier Thesen erkldrt werden. Erstens, Amtssitzpolitik ist einer funktionalen
Motivation, basierend auf einer Kosten-Nutzen Abwigung, geschuldet. Fiir einen Klein-
staat wie Osterreich stellt die Ansiedlung internationaler Organisationen eine Moglich-
keit dar, trotz begrenzter Ressourcen und Moglichkeiten der Auflenpolitik, internationale
Sichtbarkeit und Relevanz zu erreichen und damit ldngerfristig die souveridne Existenz
des Landes abzusichern. Zudem bleibt auch die tatsdchliche materielle Wertschopfung

4Siehe hierzu den Beitrag von Martin Senn, Franz Eder und Markus Kornprobst in diesem Hand-
buch.
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im Land. Nicht von ungefihr wird seitens der Republik auf den Wirtschaftsfaktor und die
Umwegrentabilitit internationaler Organisationen in Osterreich hingewiesen (Arbeitsplitze,
Wertschopfung, Kongresswirtschaft etc.).> Der jdhrliche Wertschopfungseffekt durch
die anwesenden internationalen Organisationen belduft sich auf rund 1,3 Mrd. € (Kluge
etal. 2018). Weiter bedeutet die Anwesenheit von bilateralen Institutionen und multi-
lateralen Organisationen in Osterreich direkt und indirekt die Sicherung von Arbeitsplitzen
(Bundesministerium fiir Europa, Integration und AuBeres 2016).° Die nationale politische
Rechtfertigung fiir Amtssitzpolitik im Sinne nationaler Wertschopfung wie der Umweg-
rentabilitidt begann bereits in den 1970er-Jahren im Zuge innenpolitischer Auseinander-
setzungen iiber Amtssitzpolitik (Frey 2011, 152).7

Zweitens, Amtssitzpolitik ist normativen Motivationen geschuldet. Kleinstaaten
bieten ihr Territorium im Rahmen von sogenannten ,,guten Diensten* internationalen
Organisationen an, bzw. kiimmern sich aktiv darum, um ein gutes Zusammenleben von
Staaten sowie friedliche Streitbeilegung zu ermdoglich. Dieses Engagement liegt im
Eigeninteresse von (neutralen) Kleinstaaten. Diese miissen aus ihrer ,,volkerrechtlichen
und sicherheitspolitischen Position an einer Entwicklung zu mehr Sicherheit und Demo-
kratie in der Weltgesellschaft in besonderem Malle interessiert sein.” Weiters finden
gerade diese Staaten oft auch ,,in Zeiten und Prozessen der politischen Entspannung
im internationalen System erhohten aulenpolitischen Handlungsspielraum* vor den sie
niitzen kénnen (Karmer 2006, 808).

Die beiden Erkldrungsansitze von funktionalen und normativen Motivationen lassen
sich nicht eindeutig trennen. Beide Motivationen wurzeln aber nicht zuletzt in Existenz-
angst. Osterreichische Amtssitzpolitik wurde als Garant dafiir gesehen nicht wieder —
wie 1938 — ohne nennenswerte Einspriiche seitens der internationalen Gemeinschaft
zu ,verschwinden.”“ Auch bleibt die Frage oftmals unbeantwortet, ob eine normative
Motivation nur als rhetorische Grundlage dient oder ob durch die Realitit (das Bemiihen
um Amtssitze in Osterreich) Amtssitzpolitik sich zu einem normativen Selbstzweck ent-
wickelt hat. Insgesamt, so zeigt auch dieser Beitrag in seinem beschreibenden Teil, dass
die Relevanz osterreichischer Auflenpolitik erstens jedenfalls auch darin beruht, inter-
nationale Organisationen dauerhaft nach Osterreich zu holen und zweitens dadurch der
internationalen Gemeinschaft ,,gute Dienste zu leisten bzw. erst anzubieten — und sei es
auch nur fiir kurzfristige Selbstinszenierung.

Amtssitzpolitik scheint tatsdchlich zu einem Teil des internationalen Selbstver-
stindnisses der Republik geworden zu sein (Bundesministerium fiir Europédische und

Shttps://www.bmeia.gv.at/europa-aussenpolitik/wien-als-sitz-internationaler-organisationen/. Siehe
auch Kluge et al.2018

%Darin inkludiert sind auch ,,bilaterale Institutionen* auf dem Gebiet der Republik Osterreich wie
Botschaften.

"Im Zuge der ,,Ubertragung der Planung, Errichtung, Erhaltung, Verwaltung und Finanzierung des
Internationalen Amtssitz und Konferenzzentrums Wien an die IAKW-AG* wurde etwa auch ein
parlamentarischer Untersuchungsausschuss eingesetzt (Osterreichischer Nationalrat 1972).
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Internationale Angelegenheiten 2009). Dies wird auch dadurch deutlich, dass Amts-
sitzpolitik als Instrument angesehen wird, Osterreichische Interessen wahrzunehmen
und weiter zu entwickeln (Republik Osterreich 2013, 12). Ein erklirtes nationales
Interesse der Republik ist etwa die ,,Stirkung der Handlungsfihigkeit Internationaler
Organisationen” (Republik Osterreich 2013, 10). Der begleitende politische und ins-
besondere diplomatische Prozess des Inhalts von Amtssitzpolitik ist das Bemiihen um
die Rahmenbedingungen fiir Amtssitze.

Im Interesse seiner aktiven Amitssitzpolitik stirkt Osterreich laufend die rechtlichen
Rahmenbedingungen, um die Attraktivitit fiir bereits anséssige internationale Einrichtungen
aufrecht zu halten und Anreize fiir Neuansiedlungen zu bieten. (Bundesministerium fiir
Europiische und Internationale Angelegenheiten 2020, 123)

Im Sinne dieser Rahmenbedingungen um die , Attraktivitit® aufrecht zu erhalten,
wurden und werden internationalen Organisationen wie etwa den Vereinten Nationen
steuerliche Freiheiten und finanzielle Erleichterungen zugestanden (siehe z.B.
Republik Osterreich 1998, Art. VII-VIII). Dariiber hinaus sollten ,,vergleichbare inter-
nationale Organisationen auch den gleichen rechtlichen Status in Osterreich geniefen*
(Schusterschitz 2015, 194). Fiir die Prozessabwicklung osterreichischer Amtssitzpolitik
ist eine eigene Abteilung im Aulenministerium zustdndig (Abteilung 1.4 — Amtssitz und
Staatenkonferenzen). Diese Abteilung betreut die ,,Organisation von Staatenkonferenzen
und anderen internationalen Tagungen; Kongresswesen und Kongressforderung;
Ansiedlung, Amtssitzfragen und organisatorische Betreuung internationaler
Organisationen und sonstiger internationaler Einrichtungen in Osterreich; Internationales
Zentrum Wien; Internationales Amtssitz- und Konferenzzentrum Wien AG (IAKW-AG),
Osterreichisches Konferenzzentrum Wien AG (OKZ-AG); internationale Schulen.*®

Im Jahr 2021 wurden die ,,verstreuten gesetzlichen Regelungen iiber die Vorrechte und
Befreiungen von internationalen Organisationen, anderen internationalen Einrichtungen,
internationalen Konferenzen, Quasi-Internationalen Organisationen und anderen inter-
nationalen Nichtregierungsorganisationen” (Republik Osterreich 2021) zusammen-
gefiihrt bzw. ersetzt. Der Langtitel des ,,Amtssitzgesetzes” (ASG) weist bereits auf die
Programmatik osterreichischer Amtssitzpolitik hin. Es ist ein ,,Bundesgesetz zur Stirkung
Osterreichs als internationaler Amtssitz*. Dieses regelt im Besonderen ,,die Férderung der
Ansiedlung und der Tétigkeit Internationaler Einrichtungen und Internationaler Nicht-
regierungsorganisationen sowie der Abhaltung Internationaler Konferenzen in Osterreich*
ASG, § 1 (1)). Unter die osterreichische Amtssitzpolitik fallen also sowohl klassische
staatliche internationale Organisationen (z.B. die Organisation Erdolexportierender
Linder — OPEC), internationale Nicht-Regierungsorganisationen (z. B. das Internationale

8 https://www.bmeia.gv.at/das-ministerium/geschaeftseinteilung/organisation/show/abteilung-i4/.

9Einen Uberblick iiber Rechtsfragen im Zusammenhang mit Amtssitzpolitik der Republik Oster-
reich (bis vor dem Amtssitzgesetz 2021) bietet Schusterschitz (2015).


https://www.bmeia.gv.at/das-ministerium/geschaeftseinteilung/organisation/show/abteilung-i4/

246 J. Troy

Ombudsmann-Institut — IOI), Quasi-Internationale Organisationen (z. B. das Ban Ki-
Moon Zentrum fiir globale Biirger — BKMC)!? als auch die Abhaltung internationaler
Konferenzen.

3 Phasen der Osterreichischen Amtssitzpolitik

Dieses kontinuierlich erweiterte Spektrum Osterreichischer Amtssitzpolitik wird umso
deutlicher, wenn man Amtssitzpolitik in einzelne Phasen unterteilt. Insgesamt ldsst sich
osterreichische Amtssitzpolitik in drei Phasen unterteilen. Die erste Phase sterreichischer
Amtssitzpolitik, von Beginn der Zweiten Republik bis Mitte der 1960er-Jahre war geprigt
von dem Verlangen nach internationaler Sichtbarkeit, nicht zuletzt angesichts der geo-
grafischen Lage inmitten des Ost-West-Konfliktes. Erste Initiativen, um internationale
Organisationen im Sinne von Amtssitzpolitik in Osterreich anzusiedeln, begannen in den
1950er-Jahren und waren vor allem funktional motiviert, das heifit pragmatisch um die
Existenzsicherung der Republik bemiiht.!! Jedenfalls aber waren diese Initiativen vor
allem der angestrebten Westintegration geschuldet (Rathkolb 2005, 278).

Bestes Beispiel dafiir war eine der ersten Moglichkeiten eine internationale
Organisation nach Osterreich zu bringen — die Internationale Atomenergie-Organisation
(IAEA) (Frey 2011, 149). Damit wurde versucht, Osterreichs neutralen Status zu
untermauern, den Wiedereintritt in die internationale Gemeinschaft zu markieren und
gleichzeitig internationale Sichtbarkeit zu gewihrleisten um nicht, wie 1938, zu ,,ver-
schwinden.“!? Wien, an der Grenze zwischen der westlichen und ostlichen Einfluss-
sphire war schlieBlich nicht nur fiir die Groméchte akzeptabel, sondern auch aktiv von
der osterreichischen Delegation mit deren Angebot eines neutralen Standorts beworben.

10Siehe auch https://www.bmeia.gv.at/themen/wien-als-sitz-internationaler-organisationen/ngos-
und-quasi-internationale-organisationen/. Die Kategorie ,,Quasi-Internationale Organisationen® ist
neu. Damit werden internationale Organisationen anerkannt die bisher nicht als solche anerkannt
wurden (ASG 1, § 7 (2)).

T Andere lokalisieren erste Initiativen allerdings bereits im Jahr 1945, als deutlich wurde, dass
Osterreich nicht nur die Mitgliedschaft in den Vereinten Nationen anstrebte, sondern auch bereits
die Idee, das Hauptquartier der Vereinten Nationen nach Osterreich zu bringen (Rudofsky 1982,
93).

12_Tt never should happen again that — as in 1938 — the country should disappear with just one
single, faraway country, namely Mexico, raising faint protest. The international community should
have an interest in the existence and independence of Austria. Such interest could be created and
maintained by an active foreign policy that rendered useful services to the international community
[...] and by establishing a strong international presence in Vienna, by enlarging the number of UN
and of other international organizations headquartered in Austria’s capital; and by establishing the
city as a venue for international gatherings.” Thomas Nowotny, Kreiskys Sekretdr 1970-75 (zitiert
in Frey 2011, 152).
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The fact that the IAEA was expected to handle and store large amounts of fissile material
also pointed to a neutral site on the East/West frontier. The Austrian delegation carried the
day. While the Conference formally left it to the Prepcom to make a final recommendation
to the first meetings of the General Conference and Board of Governors, it prejudged the
issue by adopting a resolution in favour of Vienna. (Fischer 1997, 49)!3

Dennoch, erste Versuche die USA davon zu iiberzeugen, dass Osterreich als ,,Briicke*
zwischen Ost und West — im Sinne der Neutralitdt — fungieren kann, waren urspriinglich
nicht immer von Erfolg gekront. Zwar wurde im Falle der IAEA schlieBlich, auch auf
Bemiihen der Osterreichischen Delegation, fiir Wien als Amtssitz entschieden. Allerdings
war Wien ,,ausschlieBlich ein Verhandlungskompromiss, da Dulles unbedingt iiber die
Schliisselbeamten entscheiden wollte und daher dem sowjetischen Vorschlag beziiglich
des geographischen Sitzes nachgeben musste** (Rathkolb 2006, 38-39).'4

In dieser ersten Phase wird deutlich, dass Amtssitzpolitik ,,sich mehr auf die real
politische Unabhingigkeit denn auf die Steigerung der eigenen Kapazititen® (Rathkolb
2006, 44) konzentrierte. Diese Absicht wird schlieBlich auch deutlich im vorldufigen
Hohepunkt osterreichischer Amtssitzpolitik, als Osterreich ein Amtssitz der Vereinten
Nationen wird. Diese stirkere internationale Verankerung wurde nicht zuletzt als
,,solidere Garantie der Osterreichischen Souverdnitit im Ost-West-Konfliktfall denn in
einer ausschlieBlich militdrischen Eigenverteidigung™ (Rathkolb 2006, 44) gesehen.

Das osterreichische Eintreten fiir eine aktive Amtssitzpolitik wird vor allem den
Regierungen mit und unter Bruno Kreisky (SPO) zugeschrieben (Kriechbaumer 2006,
264; Dahlke 2011, 177-78)." Tatsichlich ist in den 1970er-Jahren die Frage nach der
woptimalen Nutzung des Internationalen Amtssitz — und Konferenzzentrums Wien
(TAKW) sowie generell der weitere Ausbau Wiens als internationale Amtssitz- und
Konferenzstadt eines der wichtigsten Anliegen der Osterreichischen Aufenpolitik*
(AuBenpolitischer Bericht 1975-2009a, 209; siehe auch Auflenpolitischer Bericht 1975-
2009b, 269). Wie in Abb. 1 ersichtlich, sind in dieser Periode (insbesondere Ende der
1970er-Jahre) in kurzer Zeit viele Amtssitze internationaler Organisationen in Osterreich
gegriindet oder nach Osterreich verlegt worden.'®

Der vorldufige Hohepunkt Osterreichischer Amitssitzpolitik wurde 1979 durch
die Ubergabe des Internationalen Zentrums Wien an die Vereinten Nationen erreicht

13Die erste Konferenz dieser in Osterreich angesiedelten Organisation war wahrscheinlich die erste
wichtige diplomatische Konferenz in Wien seit dem Wiener Kongress 1814/15 (Frey 2011, 149).

14 Ahnlich zuriickhaltend verhielten sich die USA zunichst bei der Suche nach einem Ort fiir ein
Gipfeltreffen der Gromichte das schlieSlich 1961 in Wien erfolgte (Kofler 2018).

15Wie fiir viele andere war auch Kreiskys Interesse an AuBenpolitik ,,ohne direkte Folgewirkungen
fiir die osterreichische Innenpolitik” dem ,,Trauma® von 1938 — dem Desinteresse der anderen
Staaten — geschuldet (Rathkolb 2005, 278).

16Sowohl internationale staatliche Regierungsorganisationen als auch internationale Nicht-
Regierungsorganisationen.
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Abb. 1 Errichtungsaktivitit von Amtssitzen internationaler Organisationen in Osterreich. (Quelle:
Eigene Darstellung auf Grundlage der Zahlen des AuBenministeriums sowie des Appendix)

(,,Vienna International Centre*).!” Bereits 1967 wurde beschlossen, den Vereinten
Nationen einen Sitz in Wien anzubieten. Diese Art von Amitssitzpolitik sollte sich
zu einem wesentlichen Element der Osterreichischen Sicherheitspolitik entwickeln
(Rathkolb 2005, 279). Von dieser politischen Tradition zehrt die Republik bis heute.
Inhaltlich begriindet wurde dieses Engagement wiederum mit Verweis auf die 1955
erreichte Souverinitit. Die AuBlenpolitik der Republik verfolge seit damals ,,kontinuier-
lich das Ziel ... die Rolle Osterreichs als Ort der Begegnung, des Dialogs und der Ver-
standigung zu festigen* (AuBenpolitischer Bericht 1975-2009c, 180).

Die verstirkt internationale Orientierung, die iiber den Kontext des Ost-West-
Konfliktes hinausging, leitete die zweite Phase ein. Anders als die erste Phase, im
Schatten des Ost-West-Konfliktes und beruhend auf bekannten und anerkannten inter-
nationalen Organisationen und Gepflogenheiten, war die zweite Phase Osterreichischer
Amtssitzpolitik geprigt von einer zunehmend globaleren Orientierung. Ein Ausdruck

17 Fiir einen historischen Uberblick iiber die Entwicklung Wiens zum (damals) dritten Sitz der Ver-
einten Nationen siehe z. B. Schleicher (1979). Fiir Einblick in die Lebens- und Arbeitswelt dort
siehe z. B. Mannoia-Boaglio (2014). Fiir einen Uberblick iiber die Entwicklung Wiens zu einer
»internationalen Hauptstadt siche Robertson (2021).
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dafiir ist die Installation des Amtssitzes der OPEC 1965 in Wien die den Blick auf
die Probleme und Interessen der restlichen Welt lenkte und davon motiviert war. Die
Republik anerkannte den extraterritorialen Status des OPEC Hauptquartiers in Wien,
garantierte die Immunitét von Eigentum, Archiven, interner Kommunikation und weitete
die Privilegien und Immunitidten wie sie von Diplomat*innen bekannt sind auf die Mit-
arbeiter*innen der OPEC aus (Garavini 2019, 127). Die Themen dieser zweiten Phase
leiten {iber in die dritte Phase Osterreichischer Amtssitzpolitik.

Die dritte und anhaltende Phase osterreichischer Amtssitzpolitik ist gepridgt von einer
zunehmenden Globalisierung der Themen, die bereits vorher begonnen hatte.!® Waren
traditionelle staatliche Themen (z. B. Souverinitit) und Instrumente (z. B. volkerrecht-
liche Vertrige; internationale Organisationen) in den vorherigen Phasen dominierend,
wird Amtssitzpolitik heute von einer Vielzahl an Themen und Instrumenten beherrscht,
die international auch in organisatorischer Form bedient werden. Dies driickt sich auch
in Abb. 1 durch die Vielzahl der Amtssitzgriindungen in Osterreich aus. Zu diesen
Themen zdhlt unter anderem oft eine Selbstverpflichtung Rechtsstaatlichkeit inter-
national zu fordern (Lupel und Milksoo 2019), nicht zuletzt und bereits seit Langem
im Bereich der Menschenrechte (Egeland 1984). Bester Ausdruck dieser dritten Phase
war die Niederlassung der Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
(OSZE) 1995 in Wien.!?

Die Extension dieser Phase gleicht dem Ubergang von der ersten zur zweiten Phase,
aber beschleunigt und motiviert durch das Ende des Kalten Krieges und der damit ver-
bundenen weltoffenen Erwartungen. Ausgedriickt wird das zum Beispiel durch die von
Beginn an umstrittene Niederlassung des Konig-Abdullah-Zentrum fiir interreligiosen
und interkulturellen Dialog (KAICCID) 2011 in Wien. Dieses, inzwischen wieder
abgewanderte Zentrum, sollte versuchen den ,interreligiosen und interkulturellen
[Dialog] als Instrument, die religidse und spirituelle Dimension der Menschen anzu-
sprechen und infer alia Konfliktprivention und -l6sung, nachhaltigen Frieden und
sozialen Zusammenhalt* (Republik Osterreich 2012) zu fordern. Die dritte Phase ist
keineswegs abgeschlossen. So wird in der Osterreichischen Sicherheitsstrategie (2013,
10) explizit festgehalten, dass Amtssitzpolitik der ,,Stirkung der Handlungsfihigkeit
internationaler Organisationen® dient.

Amtssitzpolitik heute ist aber nicht nur von einer Globalisierung der Themen,
sondern auch von einer Zunahme an unterschiedlichen Interessen sowie internationaler
Konkurrenz bestimmt. Amtssitzpolitik im engeren Sinne wie hier geschildert obliegt
zwar dem AuBenministerium aber auch andere Ministerien und Akteure (wie etwa
die Stadt Wien) verfolgen ihre eigene Amitssitzpolitik. Auch ist die internationale

18 Kramer (2006, 816-20) verortet den Beginn dieser global ausgerichteten Phase osterreichischer
AuBenpolitik bereits Ende der 1960er-Jahre angesichts der damaligen Verdnderungen inter-
nationaler und innergesellschaftlicher Rahmenbedingungen.

19Siehe hierzu den Beitrag von Wolfgang Zellner in diesem Handbuch.
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Konkurrenz um Amtssitze groBer geworden. So steht die Republik Osterreich etwa
in Konkurrenz mit der Bundesrepublik Deutschland oder der Schweizerischen Eid-
genossenschaft, die sich in Bonn und Genf um Amtssitze internationaler Organisationen
bemiihen. Auch der Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union (EU) hat sich auf die
Amtssitzpolitik ausgewirkt. Durch die EU-Mitgliedschaft riickte der internationale
Horizont ein Stiick weit in den Hintergrund was teilweise durch die besondere Pflege
bilateraler Beziehungen sowie das Lobbying spezifischer Themenbereiche wie zum Bei-
spiel der Abriistung kompensiert wurde.

Amtssitzpolitik ist, gerade in der programmatischen Ausrichtung des Inhaltes von
Aufenpolitik, dem Bekenntnis zu einem aktiven Engagement der Republik in der inter-
nationalen Gemeinschaft geschuldet, zusammengefasst als ein ,,Bekenntnis zu Multi-
lateralismus und Dialog* (Osterreichischer Nationalrat 2020). Gewiss, Kleinstaaten miissen
sich, angesichts ihrer begrenzten Macht, zwischen Verletzlichkeit und Resilienz (Cooper
und Shaw 2009), Nischen in der AuBenpolitikgestaltung suchen (Hey 2003). Dennoch,
oder vielleicht gerade deshalb, ist die Auflenpolitik von Kleinstaaten oft eine sehr aktive.
Manche argumentieren, dass gerade deshalb die AuBenpolitik von Kleinstaaten die inter-
nationale Ordnung vielleicht nicht stabilisiert aber durch das Ansprechen von moralischen
und humanitiren Problemen dennoch verbessert (Chong und Maass 2010, 381).

Zusammenfassend deutet sowohl die Rhetorik als auch die Praxis der Auflenpolitik
von Kleinstaaten darauf hin, dass diese sich als Dienstleister der internationalen Gemein-
schaft sehen. Dies ist auch im Fall von Osterreich so wie etwa das Engagement in und
fiir die Vereinten Nationen illustriert (Troy 2013), wenn auch oft nur rhetorisch. Dabei
wurde ldngst die Sorge um absolute Gewinne wie dem Souverinitétserhalt, in dem Fall
durch die internationale Sichtbarkeit der Republik, durch das Bemiihen um relative
Gewinne wie nationale Wertschopfung und den internationalen Beitrag zu Multi-
lateralitit und Dialog abgeldst.?’ Auch die thematische Orientierung der internationalen
Organisationen, auf die die 6sterreichische Amtssitzpolitik u. U. wenig Einfluss hat, ist
vielfiltig geworden (vgl. Abb. 2).

4 Resiimee: Amtssitzpolitik von der Notwendigkeit zur
Tradition

Ungeachtet der politischen Rhetorik sich fiir die internationale Gemeinschaft einzu-
setzen oder ,aktiver AuBlen- oder Neutralititspolitik, bleibt Amtssitzpolitik ein not-
wendiges Instrument der AuBenpolitik eines Kleinstaates wie Osterreich. Gleichzeitig

20Siehe z. B. auch bereits die Rede von Hannes Androsch (SPO) (1979) zur Erdffnung des
Internationalen Konferenzzentrums in Wien, in der gleichsam der Beitrag Osterreichs zur inter-
nationalen Solidaritédt aber auch der Beitrag dieses Konferenzzentrums zur ,,Gestaltung des Oster-
reichischen Weges in der wirtschaftlichen Entwicklung der 70er Jahre* betont wird.
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Abb.2 Amtssitze internationaler Organisationen in Osterreich nach Themenbereich. (Quelle:
Eigene Darstellung auf Grundlage der Zahlen der entsprechenden internationalen Organisationen und
des Appendix)

zeigt die historische Entwicklung osterreichischer Amtssitzpolitik auch, wenn nicht
eine vorauseilende aber dennoch eine gleichzeitige normative Komponente, die Amts-
sitzpolitik als normativen Zweck ansieht. Angesichts etablierter Strukturen (wie die
langjihrige Existenz von Amtssitzen internationaler Organisationen in Osterreich) und
Prozessen (wie Policy-Prozesse die auf internationaler Ebene den normativen Wert dieser
Amtssitzpolitik betonen) bleibt zu erwarten, dass sich an der aktuellen Amtssitzpolitik
nicht viel dndern wird.?!

Auch die Osterreichische Sicherheitsstrategie (2013, 12) betont, dass die Republik
auch in Zukunft ,,das Wirken der in Wien angesiedelten Organisationen und Riistungs-
kontrollinstrumente weiterhin nach Kriften unterstiitzen und ihre Ziele fordern® wird.
Mehr noch, die Republik bekennt sich explizit zur ,,Ansiedlung weiterer einschldgiger
Organisationen und Agenturen sowie die Ausrichtung von Konferenzen damit die

21'Wien etwa bleibt eine der beliebtesten Destinationen fiir internationale Konferenzen (ICCA
2010).
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,.bereits bestehende Rolle Wiens als internationaler Amtssitz und als Drehscheibe fiir die
internationale Sicherheitspolitik* weiter ausgebaut wird. Diese wird unterstrichen durch
die Konsolidierung der rechtlichen Voraussetzungen dieser Politik durch das Amtssitz-
gesetz von 2021.

Dies trifft zumindest auf die rhetorische Selbstdarstellung und das Selbstverstind-
nis der Republik zu. Allerdings ist die gegenwértige Amtssitzpolitik oft nur ein blasser
Abglanz von deren Hochzeit. Internationaler Wettbewerb um Amtssitze, knappe
Budgets, offentliches und mediales Desinteresse und die Medialisierung der Politik,
die oft zu Selbstinszenierung fiihrt, erschweren langfristige Strategien und Visionen
heimischer Amtssitzpolitik. Nicht zuletzt deswegen ist die Profilbildung osterreichischer
Amtssitzpolitik, etwa zu den Themen Abriistung, Energie oder Nachhaltigkeit oft von
einzelnen engagierten Beamt*innen abhéngig.

Jedenfalls aber hat sich Osterreichische Amtssitzpolitik von einer historischen Not-
wendigkeit zu einer Tradition entwickelt. Vergessen sind heute die Angst um die Oster-
reichische Souverinitit wie einst mit Blick auf die Erfahrung von 1938 oder Osterreichs
Lage im Kalten Krieg. Diese Erfahrungen hatten letztlich auch dazu gefiihrt, dass Amts-
sitzpolitik ein Garant fiir Sicherheit sein kann. ,,JJe mehr diese Aktivitdten bejaht wurden,
desto eher eignete sich auch die Neutralitit als Katalysator fiir ein positives und aktives
KleinstaatenbewuBtsein® (Rathkolb 2005, 423). Gerade die Neutralitit als Faktor fiir
eine aktive Amtssitzpolitik hat oft nicht das dazu beigetragen, was von ihr in der Wahr-
nehmung der anderen Staaten erwartet wurde — eine Briickenfunktion bei Konflikten und
Einflusssphiiren.?> Der nationale und internationale Mehrwert von Amtssitzpolitik ist
heute jedoch ein anderer als der den die Inhalte von Amtssitzpolitik urspriinglich vor-
gegeben haben (Frey 2011, 158) — nicht zuletzt bedingt durch das Fehlen langfristiger
strategischer Visionen.

Die Frage bleibt allerdings, inwieweit Osterreichische Amitssitzpolitik ein
abgeschlossener Inhalt und damit auch Prozess von AuBenpolitik ist, das hei3t welche
Amtssitze in Zukunft noch versucht werden in Osterreich anzusiedeln. Zwar wird ver-
sucht thematische Nischen zu finden und weiterhin Amtssitze in Osterreich anzusiedeln.
Allerdings sind die Rahmenbedingungen und der politische Wille nicht mehr mit der
Zeit der Anfinge der Zweiten Republik zu vergleichen. Der Terroranschlag auf die
OPEC 1975 sowie die Auseinandersetzung iiber das KAICIID in jiingster Vergangen-
heit haben dariiber hinaus gezeigt, dass sowohl normativer Zweck wie auch funktionale
Notwendigkeit weder absolute Sicherheit garantieren noch Garant fiir relative

22Die USA, zum Beispiel, sprachen insbesondere zu Beginn des Kalten Krieges Kleinstaaten eine
solche ,,Briickenfunktion* ab (Rathkolb 2006, 39).
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auBenpolitische Erfolge oder Langlebigkeit sind. Ebenso haben die Erfolge und Miss-
erfolge Osterreichischer Amtssitzpolitik gezeigt, dass diese sowohl von innenpolitischen
Konstellationen (Rathkolb 2005, 280) und Interessen aber immer auch von dufleren
Faktoren wie zum Beispiel der geopolitischen Situation und internationalem Wettbewerb
abhingig sind.

Weiterfiihrende Quellen
Bundesministerium fiir Europdische und Internationale Angelegenheiten. Aufen-
und Europapolitischer Bericht: Bericht des Bundesministers fiir Europdische und
Internationale Angelegenheiten. Wien: Bundesministerium fiir Europdische und
Internationale Angelegenheiten. https://www.bmeia.gv.at/das-ministerium/aussen-und-
europapolitischer-bericht/.

Jahrlich erscheinender Bericht des Ministeriums fiir Europdische und internationale
Angelegenheiten der u. a. Auskunft iiber die Arbeit der Republik Osterreich in inter-
nationalen Organisationen gibt. Die Ausgaben des Berichts in den spiten 1970er-Jahren
gehen t.w. in eigenen Kapiteln explizit auf Prozesse von Amtssitzpolitik (und Wien als
Konferenzstadt) ein.

Bundesministerium fiir Europidische und Internationale Angelegenheiten. ,,Inter-
nationale Organisationen mit Sitz in Wien Und Umgebung®. Wien als Sitz internationaler
Organisationen. https://www.bmeia.gv.at/europa-aussenpolitik/wien-als-sitz-internationaler-
organisationen/internationale-organisationen-mit-sitz-in-wien-und-umgebung/.

Ubersicht iiber internationale Organisationen mit Sitz in Wien und Umgebung.
Weites bieten die auf der Website verfiigbaren Downloaddokumente eine Auflistung
internationaler Organisationen mit Amtssitz in Osterreich (verstanden in einem breiten
,funktionalen Sinn“ und ,,nicht im strikten Sinne des Volkerrechts® ebd.).

Kluge, Jan, Sarah Lappthn, Alexandra Schnabl, und Hannes Zenz. 2018. ,Die
Okonomischen Effekte Internationaler Organisationen in Osterreich.” Studie im Auf-
trag des Bundesministeriums fiir Europa, Integration und AuBeres. Unveroffentlichtes
Manuskript, letzte Anderung am 21. April 2021. https://www.bmeia.gv.at/fileadmin/
user_upload/Zentrale/Publikationen/Die_oekonomischen_Effekte_internationaler_
Organisationen_in_OEsterreich.pdf.

Diese Studie gibt Auskunft iiber die Okonomischen Effekte internationaler
Organisationen in Osterreich, d.h. Wertschopfungseffekt, Arbeitsplitze, Steuerein-
nahmen und 6ffentliche Aufwendungen.

Bundesgesetz zur Stirkung Osterreichs als internationaler Amtssitz- und Konferenz-
standort: Amtssitzgesetz (ASG). BGBL 1 Nr. 54/2021. https://www.ris.bka.gv.at/
GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=20011502.

Dieses Gesetz bildet seit 2021 den rechtlichen Rahmen fiir die dsterreichische Amts-
sitzpolitik.
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