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Zusammenfassung

Die Verenigten Staaten erleben derzeit eine beispiellose Renaissance ihrer
wirtschaftlichen und militérisch-technologischen Macht. Gleichzeitig 16st in den letzten
funf Jahren die amerikanische AufRenpolitik in zentralen Politikfeldern durch ihre
unverkennbare unilaterale Ausrichtung weltweit Irritationen aus — dies um so mehr, als der
anfangs proklamierte ,zupackende” Multilateralismus der Clinton-Administration den
Eindruck nahelegte, as sei er nicht nur ein Instrument, sondern sogar das Prinzip ihrer
Politik. Das unilaterale Verhalten wirft Grundfragen auf nach den von den USA
bevorzugten aulRenpolitischen Strategien, nach der Bedeutung von Internationalen
Organisationen (10s) und nach den Bedingungen, unter denen die USA bereit sind, im
multilateralen Rahmen mit anderen L&ndern zusammenzuarbeiten.

Im Politikfeld Sicherheit/Rustungskontrolle stellen sich diese Fragen insbesondere im
Hinblick auf das amerikanische Verhalten gegenlber drei internationalen Institutionen. Es
handelt sich dabei um die Vereinten Nationen, die NATO und die Organisation fur das
Verbot Chemischer Waffen (OVCW). An diesen drei Einrichtungen lassen sich
exemplarisch Paralelen und Unterschiede der amerikanischen Politik aufzeigen. Diese
Studie, die gegen Ende der Ara Clinton eine Bilanz der doppelten Amtszeit in einem
wichtigen Politikbereich ziehen mochte, soll Aufschlufd dariiber geben, ob das Verhalten
der USA gegenlber den drel ausgewdhiten Internationalen Organisationen den
beobachtbaren unilateralen Trend in der US-AulRenpolitik bestétigt.

Die amerikanische Politik gegenliber den Vereinten Nationen untersucht der Report
zum einen anhand der UN-Reformpolitik. Zum anderen analysieren wir die Auseinander-
setzungen um die amerikanische Beteiligung an den Friedensoperationen der Weltorga
nisation. Erklartes Grundprinzip bleibt hier die unilaterale Gewaltanwendung der
Vereinigten Staaten zur Durchsetzung ihrer Interessen. Der kleinste gemeinsame Nenner in
der Reformdebatte besteht zwischen den wichtigsten US-Akteuren darin, die Vereinten
Nationen leistungsfahiger zu machen — und den Veranderungsprozef3 dazu zu nutzen, den
Einflufd der USA in den Vereinten Nationen maximal abzusichern.

In anderen Kernfragen hatten die Administration und der von den Republikanern
dominierte Kongref3 vollig unterschiedliche Auffassungen tber die Weltorganisation. Dies
fuhrte zu einem schillernden Bild des Hegemons und zu uneinheitlichen auf3enpolitischen
Strategien. Der Dissens in der UNO-Politik machte sich insbesondere an der Minderung
des amerikanischen Schuldenbergs fest. Obwohl die Clinton-Administration in
entscheidenden Punkten (wie z. B. bel den einseitig reduzierten Beitragssdtzen) unilateral
agierte, handelten die Vereinigten Staaten letztlich als kompromif3bereiter Hegemon. Die
Regierung machte sich dafir stark, einen betréchtlichen Teil der Rickstdnde zu zahlen,
nachdem die UNO ihre Reformen zufriedenstellend durchgefihrt hatte. Anders die
tonangebenden erzkonservativen Senatoren um Jesse Helms. Sie drohten mit einem
Rickzug der USA aus den Vereinten Nationen, um so die Reformbedingungen noch fester
zu schrauben, und blockierten gleichzeitig die Finanzierung tber Jahre.



So paradox es sein mag: Aufgrund der Blockadepolitik der Kongrefdmehrheit agiert der
amerikanische Hegemon in diesem Politikfeld bis heute eher wie eine geldhmte
Mittelmacht. Nicht nur die UNO ist geschwécht, auch das Ansehen und der Einflul? der
USA in der Weltorganisation sind derzeit beeintrachtigt. Die Uber die Budget- und
Verwaltungsreform angestrebte Verankerung von Macht und Einflul? 183 sich nur Gber die
Wiederherstellung der amerikanischen Glaubwurdigkeit erreichen — aso in einem ersten
Schritt dadurch, dal3 die USA vom grofden Schuldner wieder zum grofdten und
verléldlichen Geber werden. Mit der Zahlung eines Teils der Rickstdnde haben die
Vereinigten Staaten nach langem Tauziehen diesen ersten Schritt z6gernd getan. Ein
schwieriger Weg liegt noch vor ihnen. Denn sie missen jetzt die Generalversammiung
dazu bewegen, die Sonderforderungen und einseitigen Bedingungen anzunehmen. Die am
19. November 1999 gesetzlich verankerte US-Finanzierung der Weltorganisation fir die
néchsten Jahre ist keine Dauerldsung, sondern lediglich eine politische Notlésung. Das
Hauptproblem der letzten Jahre bleibt unveréndert: Es gibt keinen stabilen
inneramerikanischen Konsens Uber eine konstruktive UN-Politik.

Das Verhalten der USA gegenliber der regionalen Organisation NATO untersucht der
Report anhand der folgenden drei Falle: @) der Entscheidung zur BUndniserweiterung, b)
der Diskussion um die Neufassung ihrer Funktionen und ihres Zustandigkeitsbereichs und
c) der Entwicklung einer ,Europdischen Sicherheitss und Verteidigungspolitischen
Identitét”. Hier présentieren sich die Vereinigten Staaten als ,, sanfter” Hegemon, dessen
Verhaten auch zehn Jahre nach dem Ende des Ost-West-Konflikts im Grundsatz
kooperativ ist und multilateralen Prinzipien folgt.

Trotz der gravierenden Verédnderungen innerhalb und im Umfeld der NATO ist die
amerikanische Politik gegentiber der Allianz insgesamt von Kontinuité gekennzeichnet.
Die USA verstehen sich nicht as normales Mitglied des Bindnisses. Sie sehen sich
vielmehr als unersetzliche Fihrungsmacht, die dem Bundnis Kohdsion verleiht, die
innereuropéischen Widerspriiche auffangt, in strittigen Fragen Kompromisse schmiedet
und in Grenzfdllen Entscheidungen zum allgemeinen Wohl auch gegen Widerstand
durchsetzt. AulRenstehende Beobachter konstatieren, die amerikanische Fihrung zeichne
sich durch Offenheit, Dialog und durch die Bereitschaft aus, die Anliegen und Interessen
der kleineren Bundnismitglieder in Rechnung zu stellen. Deshab schlagt sich ihre
Machtfille nicht in ungeziigelter Dominanz nieder.

Allerdings gerét dieses Arrangement in der amerikanischen Diskussion zunehmend unter
Druck. Die isolationistische Kritik verweist auf die Kosten des NATO-Engagements und
das Risiko, in Konflikte verwickelt zu werden, in denen die Vereinigten Staaten keine
vitalen Interessen haben. Die Kritik der Unilateralisten unterstellt, die Allianz schrénke
amerikanische Handlungsfreiheiten wie ein Korsett ein, ohne das dem eine nennenswerte
Entlastung der USA durch die européischen Verblindeten entgegenstehe. Bisher hat sich
diese Kritik nicht in einer signifikanten Veranderung der amerikanischen NATO-Politik
niedergeschlagen. Derzeit politisch bedeutsamer als die isolationistische und die unilaterale
Kritik ist die Forderung der internationalistischen Mitte des politischen Spektrums, die
Allianz stérker an amerikanischen Interessen auszurichten, weil sie sonst ihre praktische
Relevanz verlieren wirde. Der aufRenpolitische Konsens, der das amerikanische



Engagement in der NATO bisher getragen hat, droht vor diesem Hintergrund briichig zu
werden.

Das Verhalten der Vereinigten Staaten gegentiber der Organisation fur das Verbot
Chemischer Waffen (OVCW) manifestiert sich zundchst in den Gesetzen zur Umsetzung
des Chemiewaffen-Ubereinkommens (CWU). Hieran |&3t sich Uberprifen, inwieweit die
Supermacht den auch fur sie verbindlichen Vorschriften des Abkommens Folge leistet.

lhrer Rhetorik entsprechend miifdten die Vereinigten Staaten ein kooperativer Mitgliedstaat
der OVCW sein, der die Ziele der Organisation — die Abristung bestehender
Chemiewaffen-Arsenale und die Nichtverbreitung chemischer Waffen - nachdricklich
unterstitzt. Allerdings weicht die praktische US-Politik zum Teil deutlich von den im
Chemiewaffen-Ubereinkommen explizierten multilateralen Verfahren ab. Das Verhaten
des Hegemons dhnelt dem gegeniiber den Vereinten Nationen: Der Unilateralismus ist
unverkennbar. Im Zusammenspiel von Exekutive und Legidative wurden Vorschriften in
die amerikanischen Ratifizierungs- und Implementierungsgesetze zum CWU integriert, die
die Befugnisse der Organisation innerhalb der Vereinigten Staaten erheblich einschrénken.

Diese Politik der unilateralen Vorteilsnahme wird durch die altagliche Praxis der
Kooperation mit der Organisation fur das Verbot Chemischer Waffen erhértet. Die
Vereinigten Staaten behinderten zum einen die Zusammenarbeit in Den Haag, dem Sitz der
Organisation. Zum anderen legten sie den Routineinspektionen der OCVW-Teams in
verschiedenen amerikanischen Chemiewaffen-Einrichtungen Hindernisse in den Weg.

Insgesamt ergibt sich fur das Verhalten der amerikanischen Vormacht gegentiber den drei
ausgewahlten Internationalen Organisationen ein Bild, das die Gesamteinschétzung des
verstarkten Unilateralismus unterstreicht. Die NATO stellt die Ausnahme von der Regel
dar. Wie unsere Analyse zeigt, ergibt sich das auffallend unilaterae Verhaten der
Vereinigten Staaten gegentber UNO und OVCW einerseits und die kooperative Politik
gegeniber der NATO andererseits aus den besonderen Eigenschaften der drel
Internationalen Organisationen. Bei den Vereinten Nationen und der OVCW handelt es
sich um Grof3organisationen mit 185 bzw. 130 Mitgliedern. Damit ist eine betrachtliche
ideol ogisch-politische Disparatheit verbunden, die den Einflul3 der USA — wenn sie ihn
denn ausiiben wollen — in Grenzen hdlt. Wir greifen hier die in der gegenwaértigen
Diskussion vorgebrachten Erklarungsfaktoren fir Unilateralismus bzw. fir
K ooperation/M ultilater alismus auf und fragen nach ihrer Plausibilitét. Dazu erértern wir
die Bedeutung von vier Bestimmungsfaktoren fur Unilateralismus im Hinblick auf das
entsprechende US-Verhaten gegentiber UNO und OVCW, und diskutieren die analytische
Reichweite von drei Erklarungsfaktoren fir Zusammenarbeit/Multilateralismus in Bezug
auf die primér kooperative NATO-Politik der Vereinigten Staaten.

Abschlieffend werfen wir die Frage nach der Dauerhaftigkeit der unilateralen
Grundorientierung des amerikanischen Hegemons auf. Ohne darauf eine abschlief}ende
Antwort geben zu kénnen, erscheinen uns die herausgearbeiteten Bedingungsfaktoren auf
absehbare Zeit maldgeblich zu bleiben: Eine Neuauflage des ,zupackenden®
Multilateralismus der ersten Clinton-Administration ist nicht zu erwarten.
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1. Standortbestimmung: US-Hegemonie, aul3enpolitische Strategien und die
Rolle von I nternationalen Organisationen

1.1 Problemaufrifd

»Wir kénnen dichtmachen”, warnte der damalige Generalsekretdr Boutros Boutros-Ghali schon
1995." Die Vereinten Nationen standen bis vor kurzem unmittelbar vor dem Bankrott. Ende
Februar 1999 belief sich der Schuldenberg mehrerer Mitgliedsander auf $ 2,965 Mrd. Mit dem
Lowenanteil von Uber $ 1,6 Mrd. war die knauserige Supermacht USA an dieser katastrophalen
Situation maldgeblich beteiligt, da sie langst fallige Zahlungen seit Jahren zurtickhat. Im
November 1999 gelang es durch einen gesetzlich verankerten Kompromifd zwischen
Administration und Kongref3, einen Teil der Gelder in Hohe von $ 926 Mio. in den néchsten drei
Jahren freizugeben. Dies ist eine politische Notlosung, die Dauerfinanzierung der
Weltorganisation ist damit keinesfalls gesichert.?

Auch im Hinblick auf zwei andere Internationale Organisationen (10) — die Sonderkommission
der Vereinten Nationen im Irak bzw. die Internationale Atomenergie-Organisation — steht das
Verhalten der Vereinigten Staaten im Kreuzfeuer der Kritik. Anders als im Falle der UNO wird
ihnen dort jedoch nicht Kooperationsverweigerung, sondern Instrumentaliserung von
Internationalen Organisationen fur nationale Interessen vorgeworfen. Diese Kritik kommt
zugegebenermal3en von zwei betroffenen Landern: Irak und Nordkorea. Der Vorwurf des
instrumentellen Verhaltens von Hegemoniaméchten gehdrt dennoch zum klassischen Bestand
politikwissenschaftlicher Kritik.®> Aus der Sicht des US-AuRenministeriums sind diese
Einrichtungen jedoch zwel Musterbeispiele fur die Bedeutung Internationaler Organisationen und
flr das gezielte multilaterale Engagement der Vereinigten Staaten. Beides gehort inzwischen zum
Argumentationsrepertoire der US-Akteure, die den (bedingten) Gegnern der UNO im eigenen
Lande die Relevanz der Weltorganisation vor Augen fihren wollen.

Das unterschiedliche Verhalten des Hegemons in diesen drei internationalen Einrichtungen ist im
Zusammenhang mit anderen amerikanischen Entscheidungen zu sehen, die ebenfals grof3e
Irritationen hervorrufen. Hier handelt es sich beispielsweise um die bisherige Ablehnung der US-
Mitgliedschaft im Internationadlen Strafgerichtshof in Rom, die amerikanisch-britischen
Bombardements irakischer Ziele und die Kriegfiihrung im Kosovo (beide ohne UN-Mandat), die
mangelnde Umsetzung der 1997 in Kyoto beschlossenen Richtlinien zur Verminderung der
klimagefahrdenden Abgase, die Demontage des Raketenabwehr-Abkommens von 1972 und die

Unserem Kollegen Dr. Rudolf Witzel danken wir herzlich fir seine wichtigen inhaltlichen Diskussionsbeitrage bei
der Erstellung dieses Reports. Kapitel 1 bis 3 plus Federfihrung: Bernd W. Kubbig; Kapitel 4. Matthias Dembinski;
Kapitel 5: Alexander Kelle; Kapitel 6: 10-bezogene Teile der jeweiligen Autoren, zusammenfassende Deutung auf
der Grundlage der Diskussion in der Arbeitsgruppe USA-Forschung: Bernd W. Kubbig. Fir die redaktionelle
Mitarbeit seien Martina Glebocki und Mirko Jacubowski, fur ihr Zuarbeiten beim UN-Teil sei Tanja Nackmayr
(Praktikantin von der Freien Universitét Berlin) herzlich bedankt.

1  Interview in: Der Spiegel, Nr. 50, 11. 12. 1995, S. 151.
2 United Nations Information Centre, United Nations Reform: an Update, Washington, D.C., 17. 3. 1999, S. 4.

Dies sind die verléllichsten Zahlenangaben der UNO. Die uns fir Mitte 1999 vorliegenden Werte bewegen
sich in der gleichen GrofRenordnung, sind aber entweder nicht so detailliert oder in sich nicht ganz stimmig.

3 Vdl. hierzu die Diskussion in: Katja Frank, Antreiber der Abriistung oder Spielbélle der Méchte? Zur Rolle
internationaler Organisationen in Rustungskontrolle, Abristung und Nichtverbreitung, HSFK-Report 9,
Frankfurt am Main, 1998, S. 1f.



vom Senat verweigerte Ratifizierung des Umfassenden Atomteststopp-Vertrages. In all diesen
Falen demonstrierten die zustandigen US-Akteure in zentralen Politikfeldern Unilateralismus
und eine eigenméchtige Rechtsauslegung.

Diese Ereignisse, Beschliisse und Entwicklungen werfen Grundfragen auf nach der Préferenz des
amerikanischen Hegemons fur aul3enpolitische Strategien, der Bedeutung von Internationalen
Organisationen und nach den Bedingungen, unter denen die USA bereit sind, im multilateraen
Rahmen mit anderen Landern zusammenzuarbeiten. Diese Fragen untersuchen wir illustrativ im
Politikfeld Sicherheit/Rustungskontrolle insbesondere im Spannungsfeld von Uni- und
Multilateralismus am Beispiel des amerikanischen Verhaltens gegenlber einer globalen, einer
regionalen und einer funktionalen Internationalen Organisation. Es handelt sich dabel um die
Vereinten Nationen, die NATO und die Organisation fir das Verbot Chemischer Waffen
(OVCW). Diese drei Einrichtungen decken die Bandbreite internationaler Organisationen nicht
nur in formaler Hinsicht ab. Wir haben sie auch deshalb ausgewahlt, weil sich an ihnen aufgrund
ihrer Besonderheiten Parallelen und Unterschiede in der amerikanischen Politik aufzeigen lassen.

Die Hauptanalyseebene ist bei den Fallstudien die Politik der Exekutive und der Legidative. Die
Untersuchung ihrer Politik gegentiber den drei 10s wird Aufschluld dartiber geben, in welchem
Ausmald} sie inneramerikanisch verankert ist, also die Kréfteverhdltnisse gesellschaftlicher
Gruppierungen und die Offentliche Meinung berticksichtigt. Internationale Organisationen sind
formelle Bestandteile der globaen Regimewelt, zusammen bilden sie die wichtigsten
Dimensionen des amerikanischen Multilateralismus — aso der Organisationsform von
AuRenpolitik jenseits von Unilateralismus und bilateraler Beziehungen.> Bei der UNO, NATO
und OVCW untersuchen wir sowohl die Rhetorik/Politikformulierung als auch aul3enpolitische
Konzepte und Strategien. Konkrete Entscheidungen — etwa bei UN-Friedensoperationen — und
die ihnen vorausgehenden Prozesse klammert wir bewufdt aus. Sie wirden ihn Uberfrachten.
Indirekt kommt diese Analyseebene allerdings punktuell zum Tragen. Denn die US-Akteure
haben ihre Konzepte auch aufgrund von Erfahrungen in der praktischen Politik veréndert.

Die Fallstudien (Kapitel 3 bis5) sind geeignet, eine genauere Antwort auf die Frage zu geben, ob
sich gegen Ende der Ara Clinton in der amerikanischen Sicherheits- und Riistungskontrollpolitik
eine unilaterale Grundtendenz herauskristallisiert. Wir gehen bewufd nicht von einem schwer
verénderbaren Handlungsmuster aus; hierfir ist der Zeitraum von rund einem Jahrzehnt viel zu
knapp fir diesen Report, der gegen Ende der Ara Clinton eine Bilanz der doppelten Amtszeit in
einem wichtigen Politikbereich ziehen mochte.

4 Regime verstehen wir in Krasners klassischer Definition als ein Geflecht aus Prinzipien, Normen, Regeln und
Verfahren, dasin den einzelnen Sachbereichen Standards fir das Verhaten der an ihm beteiligten Staaten setzt.
Vgl. hierzu ebd., S. 6. Auf die Abgrenzung von 10s gegentiber Regimen bzw. auf die Rolle, die sie in Regimen
spielen, gehen wir nicht weiter ein. Vgl. hierzu ebd. Zum gesamten Problembereich vgl. auch: Harald Miiller,
Die Chance der Kooperation: Regime in den internationalen Beziehungen, Darmstadt, 1993.

5  Wir nehmen hier die formale Unterscheidung von John Gerard Ruggie auf. Die substantielle Charakterisierung
von Multilateralismus erfolgt, anders as bei Ruggie, spéter (siehe 1.3.3) vor alem Uber die Struktur des
Verhdltnisses zwischen dem US-Hegemon und zu den Mitgliedern der drei ausgewéhiten 10s. Vgl. John
Gerard Ruggie, Multilateralism: The anatomy of an ingtitution, in: International Organization (10), Jg. 46, Nr.
3,1992, S. 561-598 (S. 568-574).



1.2 Analyserahmen
1.2.1 Die USA und ihr Verhalten im Spannungsfeld von Uni- und Multilateralismus

Den Analyserahmen fir unser Vorhaben beziehen wir aus der akademisch-publizistischen
Diskussion vor alem in den USA.° Die Amerikaner diskutieren auch am Ende des —
»amerikanischen* — Jahrhunderts Uber die von uns aufgeworfenen Fragen. Die Bandbreite der
Debatte, die wir hier allein aus Platzgriinden nicht darstellen kénnen,” umfal’t auf der einen Seite
die Isolationisten, fur die die amerikanische Innenpolitik im Zentrum steht und das
Aul¥enverhalten der Vereinigten Staaten deutlich nachgeordnet ist. Entsprechend ausgepragt ist
ihre Abneigung gegen ein zu grof3es Engagement oder gar gegen die Mitgliedschaft der USA in
bestimmten Internationalen Organisationen.

Daneben gibt es die konservativen Internationalisten. Diese Denkschule® setzt sich aus zwel
Fligeln zusammen, den aulRerst bedingten und den ausgepragten Internationalisten. Fir die erste
Richtung, bei der der Ubergang zu den Isolationisten flieRend ist, steht etwa im Kongref3 der
Senator Jesse Helms; zu den Reprasentanten der zweiten Richtung zdhlen in seiner moderaten
Variante Senator Richard Lugar oder der frihere Président George Bush. Den &uf3erst bedingten
Internationalisten geht die maximale Handlungsfreiheit der USA Uber alles, gegen jegliche
Einschrankung laufen sie Sturm. Entsprechend grof3 ist ihre Neigung, sich aus Internationalen
Organisationen zurlickzuziehen, in jedem Falle mit einem solchen Rickzug zu drohen, um
amerikanische Interessen beim Verblelb maximal durchsetzen zu konnen. Als Objekt
amerikanischer Hegemonialpolitik sind 10s fir sie nicht per se wichtig.

Die aul3erst bedingten Internationalisten sind die markantesten Unilateralisten. Sie befirworten
ein einsaitiges US-Vorgehen in zweifacher Hinsicht:

1. AuRerhalb multilateraler Arrangements in Form verweigerter Kooperation und nationaler
Alleingange, durch die Internationale Organisationen umgangen und ignoriert werden. Dieser
Unilateralismus ist nicht deckungsgleich mit einer isolationistischen Haltung der Vereinigten
Staaten (Beispiel: die amerikanisch-britischen Bombardements irakischer Ziele ohne UN-
Mandat).

2. Innerhalb multilateraler Arrangements in Form einer begrenzten Zusammenarbeit mit 10s
bei geringer Kompromif3bereitschaft (z. B. in der Zahlungsfrage der amerikanischen Schulden

6  Wir konzentrieren uns auf neuere Hegemonie-Konzepte. Altere Theorien wie etwa die von Charles
Kindleberger und Robert Gilpin berticksichtigen wir hingegen nicht. Vgl. dazu die Diskussion in: Stefan Robel,
Die Theorie der ,,Hegemonialen Stabilitdt” und amerikanische Auf3enpolitik nach dem Ende des Ost-West-
Konflikts: Unter besonderer Berticksichtigung der Neorealismus/Neoliberalismus-Debatte, Frankfurt am Main,
Diplomarbeit, 1994.

7 Vgl. zum folgenden Uberblick tber die auRenpolitische Debatte auch Matthias Dembinski, Die Zukunft des
politischen Westens. Zum Spannungsverhéltnis zwischen européischen und transatlantischen Strukturen in der
Sicherheitspolitik, HSFK-Report 4, Frankfurt am Main, 1999, S. 6ff.; Peter Rudolf, New Grand Strategy? Zur
Entwicklung des aufRenpolitischen Entscheidungsdiskurses in den USA, in: Monika Medick-Krakau (Hg.),
Aulenpolitischer Wandel in theoretischer und vergleichender Perspektive: Die USA und die Bundesrepublik
Deutschland, Baden-Baden, 1999, S. 61-95, sowie Bernd W. Kubbig, Der US-Hegemon und die
Internationalen Organisationen aus der Sicht der amerikanischen Denkschulen, Frankfurt am Main, 2000
(unverdffentliches Mskr.).

8  Unter Denkschule verstehen wir im Folgenden das Ensemble von Theoretikern und Praktikern (Strategen,
Politiker), der Begriff ist somit umfassender als die erwahnten Theorieschulen der Internationaler Beziehungen.



an die Vereinten Nationen). Bei den Vertretern eines ausgepragt konservativen
Internationalismus finden sich diese Positionen meistens in abgeschwachter Form, vor alem
aber ist ihr politischer Ausgangspunkt ein anderer: Es ist nicht der Rickzug aus einer
internationalen Einrichtung, sondern der an Bedingungen gekniipfte Verbleib.

Aus der Sicht der dritten Denkschule, der liberalen Internationalisten, sind die USA gerade nicht
der entfesselte, priméar unilateral handelnde Hegemon. Vielmehr sind die Vereinigten Staaten die
flexible, vorrangig multilateral agierende Supermacht. Fir alle Liberalen |&’% sich die
amerikanische Hegemonie nicht auf die ,harten” militérischen und wirtschaftlichen Elemente
reduzieren. Die ,weiche Macht* kommt hinzu, also die attraktive Leitbildfunktion der
amerikanischen Wertvorstellungen und des ,, American Way of Life* sowie die subtile Macht des
»agenda setting*; sie bezeichnet die Fahigkeit, die Spielregeln zu bestimmen und zu gestalten,
nach denen andere Lander ihre AufRenpolitik etwa im Rahmen von Regimen und [0s
durchfiihren. Stérker als die konservativen Internationalisten betonen die Vertreter der liberalen
Schule die politische Kategorie ,leadership®, verstanden as die Fahigkeit und den Willen,
vorhandene Machtressourcen effizient und geschickt einzusetzen. Das differenzierte
Machtinstrumentarium der liberalen Theoretiker ergibt sich auch aus ihrer Sichtweise der
internationalen Beziehungen, die vor allem durch steigende Interdependenz und zunehmende
Komplexitét gekennzeichnet sind.

Die vielfdtige akademisch-publizistische Diskussion macht es gleichsam erforderlich wie
moglich, das zu untersuchende Verhalten des amerikanischen Hegemons gegenlber den drei
ausgewdahlten Organisationen im Spannungsfeld von Uni- und Multilateralismus zu
systematisieren. Wir bilden deshalb eine Typologie, in der wir beide, Auffassungen Uber die
amerikanische Vormacht und amerikanische Strategien, einander zuordnen. Dabei nehmen wir,
soweit moglich, auf der einen Seite die oben ausdifferenzierte Machtbasis auf, also die , harten*
und ,weichen” Faktoren sowie die innenpolitisch abgesicherte Fuhrungsbereitschaft der
Vereinigten Staaten.® Auf der anderen Seite beriicksichtigen wir die Praferenz der maRgeblichen
US-Akteure fir eine bestimmte aul3enpolitische Strategie bzw. einen Fihrungsstil. Wir gelangen
zu vier idealtypischen Varianten:

Erste Variante: Der schwache, mdglicherweise binnenorientierte Hegemon verfolgt als
primus inter pares in seiner Politik gegeniber bzw. innerhalb einer Internationalen
Organisation einen anndhernden egalitaren Multilateralismus, der sich durch eine weitgehend
symmetrische Kooperationsstruktur bei ungeféhr gleicher Partizipation der 10-Mitglieder
auszeichnet (z. B. , partners in leadership®).™

Zweite Variante: Der sich selbst einschrénkende gitige/sanfte (,, benevolent*) Hegemon
bevorzugt einen zeitweilig dominanten, letztlich kompromif3ereiten Multilateralismus — und

9  Allerdings beschranken wir uns, wenn es um , harte” und ,,weiche” Macht geht, im Hinblick auf die unten
dargel egten Bestimmungsfaktoren fur Unilateralismus (siehe 1.2.3) nur auf die Parameter von ,, hard power”.

10 Diese Variante muR3 flr unseren Untersuchungszeitraum nicht relevant sein, sie wird jedoch aus guten Griinden
in der Literatur erdrtert. Michael Brenner und seine Mitautoren (Michagl Brenner (Hg.), Multilateralism and
Western Strategy, New York, 1995) diskutieren sie vor dem Hintergrund der USA in der Ara Bush und zu
Beginn der Clinton-Administration. Von einem schwachen amerikanischen Hegemon kann derzeit wahrlich
nicht die Rede sein. Die damalige, erst ein paar Jahre zurtickliegende Diskussion mag aber daran erinnern, dal3
die Tage eines ausgeprégten US-Hegemons gezédhlt sein kénnen. Ein angemessenes Hegemonie-Konzept muid
dem Rechnung tragen.



damit eine aulRenpolitische Strategie (FUhrungsstil), die die Interessen der anderen Staaten
anerkennt, so daf? diese sich nicht von der Ubermacht der USA bedroht fiihlen.

Dritte Variante: Der erzawingende (,, coercive" ) Hegemon setzt im multilateralen Rahmen auf
einen an strikte Bedingungen geknipften, kaum kompromif3bereiten Unilateralismus. Diese
Strategie bzw. dieser Fuhrungsstil arbeitet in erster Linie oder gar ausschliefdich mit Droh-
und Zwangsmitteln (z. B. angedrohte Kooperationsverweigerung, angedrohter Rickzug aus
einer 10). Sie sollen dazu dienen, die enseitigen Vorgaben zur Absicherung und
Festschreibung einer vorteilhaften Position durchzusetzen, und zwar ohne Riicksicht auf die
Interessen anderer 10-Mitglieder.

Vierte Variante: Der auf maximale Handlungsfreiheit bedachte Hegemon bevorzugt einen
Unilateralismus in Form eines formalen Riickzugs aus einer 10O (Variante 4a) oder aul3erhalb
eines multilateralen Arrangements in Form eines nationalen Alleingangs, bel dem er die
International e Organisation umgeht, ignoriert und/oder geltendes Recht verletzt (Variante 4b).

1.2.2 Bestimmungsfaktoren fur Kooperation und Multilateralismus

Die aus der amerikanischen Debatte abgeleitete Typologie versetzt unsin die Lage, das Verhalten
der USA zu charakterisieren. Um die Bedingungen fir kooperatives Verhalten von Staaten
herauszuarbeiten, greifen wir auf die wesentlichen Erkl&rungsversuche aus der liberalen Theorie
der Internationalen Beziehungen zuriick. Es lassen sich drei Begriindungsstrange herausarbeiten,
wenn es um die Bedeutung von Internationalen Organisationen, um das kooperative Verhdtnis
des Hegemons zu den Mitgliedstaaten und Bindnispartnern sowie um den Zusammenhalt der 10s
und Allianzen geht: Die erste Argumentation 1&/% sich besonders von Kosten-Nutzen-Kalkulen
anleiten, die zweite ist institutionalistisch ausgerichtet, und die dritte nimmt die zentralen
Elemente aus der Theorie des Demokratischen Friedens auf.

1. Kosten-Nutzen-Kalkille. Ob es sich um die Nichtverbreitung von Kernwaffen, um globalen
Umweltschutz, Terrorismus oder um Zoll- und Wirtschaftsfragen handelt: Internationale
Organisationen kénnen dazu beitragen, die Schwierigkeiten zu verringern oder gar zu l6sen, die
in interdependenten Politikfeldern auftreten. Diese Probleme verlangen nach gemeinsamen
Losungen, weil nationale Alleingadnge, selbst die der amerikanischen Supermacht, nicht
ausreichen.™* Der Hegemon nimmt aus dieser Sicht eine Kosten-Nutzen-Abwagung vor. Er stellt
die durch eine unilaterale Strategie kurzfristig mdglichen Gewinne hinter den aus der
Zusammenarbeit mit internationalen Institutionen langfristig erwarteten, gréf3eren Nutzen zurtck.

Ein Anreiz zur Zusammenarbeit sind die durch Internationale Organisationen verringerten
sogenannten Transaktionskosten. Sie bezeichnen den Aufwand, der fur das Aushandeln und die
Durchsetzung von Beschlissen anfdllt. Wie Regime machen auch 10s ,es fir Regierungen
billiger“,* bestimmte Ziele zu erreichen. Sie schaffen nicht nur Erwartungsstabilitat und damit

11 Zusammenarbeit in internationalen Einrichtungen ist also unter bestimmten Bedingungen ohne eine Vormacht
maoglich. Sieist aber auch mit einem Hegemon praktizierbar. In ,, After Hegemony"* war Robert Keohane zu der
SchluR¥folgerung gelangt: Der Hegemon ist weiterhin fir die Schaffung internationaler Institutionen notwendig,
nicht aber mehr fir die Aufrechterhaltung der Kooperation. Vgl. Robert O. Keohane, After Hegemony:
Cooperation and Discord in the World Political Economy, Princeton, 1984; vgl. auch zusasmmenfassend ders.,
International Ingtitutions: Can Interdependence Work?, in: Foreign Policy (FP), Nr. 110, 1998, S. 82-96 (S.
86ff.).

12 Ders. 1984, aa.0. (Anm. 11), S. 90.



Vertrauen, sondern erleichtern die multilaterale Zusammenarbeit etwa dadurch, daf3 sie ein
Forum bieten und Kontakte institutionalisieren. Internationale Organisationen konnen ferner
K oalitionshildungen erleichtern und die politisch-diplomatischen und militérischen Aktionen der
USA kollektiv legitimieren.*®

2. Institutionalistische Ausrichtung. Hier kommt der sich selbst bindende®, giitige oder sanfte
Hegemon ins Spiel. Die Vormacht und die anderen Mitgliedstaaten erzielen in einem
»grundlegenden Tauschhandel” einen Konsens Uber den modus vivendi eines asymmetrischen
Beziehungsgefiiges. In den ausgehandelten Regeln, die den Charakter einer Verfassung haben,
willigt der Hegemon ein, seine Vormachtstellung nicht exzessiv im Sinne von bestéandiger
Dominanz oder gar eines Riickzugs auszunutzen, sondern sie einzuschranken, indem er sich den
schwécheren Landern 6ffnet und ihre Belange beriicksichtigt. Diese hegemoniale Positionierung
der USA im multilateralen Rahmen orientiert sich aus dieser Sicht also an der Bereitschaft zu
Zugestandnissen; sie kdnnen durch diskursive Prozesse des Argumentierens, Aushandeins und
Uberzeugens erzielt werden.™

Im Gegenzug erkléren sich die kleineren Staaten bereit, ihrerseits darauf zu verzichten, den USA
ihre Vormachtstellung streitig zu machen, das Ordnungsgefiige (in unserem Falle die betreffende
Internationale Organisation) zu verlassen und ein Gegengewicht aufzubauen. Die Kohasion wird
nicht nur durch eine wechselseitige Optimierung der Interessen erreicht, auch nicht allein durch
rationale Kosten-Nutzen-Kakule. Eine besondere Bedeutung hat vielmehr die , Einsperr-
Wirkung von Institutionen® (,,lock-in effect of institutions’). Sie kénnen ,klebrig” (,sticky”) sein
und die Staaten auf einen vorsehbaren Aktionskurs verpflichten, der bestimmte Optionen, wie
etwa den Austritt aus einer bestimmten internationalen Einrichtung, von vornherein ausschlieft.'®

3. Elemente aus der Theorie des Demokratischen Friedens. Auch hier geht es um die
Selbstbeschrankung des Hegemons und seines Verhaltens gegeniiber homologen, also ebenfalls
demokratisch verfaldten, Mitgliedstaaten einer Internationalen Organisation. Die zurlickhaltende
Anwendung von Macht (wie die Koh&sion einer solchen Sicherheitsgemeinschaft insgesamt)
wird damit erklart, dal3 sich Demokratien gegenseitig als friedfertig erkennen, und dal3 sie
Interdependenz fur wohlfahrtssteigernd und friedenssichernd halten. Die Zusammenarbeit in den
Sicherheitsgemeinschaften wird wesentlich von den gemeinsamen Werten bestimmt. Auf diese
Weise entsteht ein Regelwerk, das Machtungleichgewichte mediatisiert.'’

13 Vgl ders. 1998, aaO. (Anm. 11), S. 86ff. Ahnlich auch Margaret P. Karng/Karen A. Mingst, The United
States and Multilateral Ingtitutions. A Framework for Analysis, in: dies. (Hg.), The United States and
Multilateral Ingtitutions: Patterns of Changing Instrumentality and Influence, Boston u.a., 1990, S. 1-24 (bes. S.
6).

14 Joseph S. Nye, Jr., Redefining the National Interest, in: Foreign Affairs (FA), Jg. 78, Nr. 4, 1999, S, 22-35 (S.
28ff.); vgl. expliziter as Nye: G. John Ikenberry, Ingtitutions, Strategic Restraint, and the Persistence of
American Postwar Order, in: International Security (1S), Jg. 23, Nr. 3, 1998/99, S. 43-78, sowie ders,,
Rethinking the Origins of American Hegemony, in: Political Science Quarterly (PSQ), Jg. 104, Nr. 3, 1989, S.
375-399; Charles A. Kupchan, After Pax Americana: Benign Power, Regional Integration, and the Sources of a
Stable Multipolarity, in: IS, Jg. 23, Nr. 2, 1998, S. 40-79.

15 Vgl. Duncan Snidal, IGOs, Regimes, and Cooperation: Challenges for International Relations Theory, in:
KarngMingst (Hg.), aa.O. (Anm. 13), S. 321-349 (bes. S. 338).

16 Ikenberry 1998/99, a.aO. (Anm. 14), bes. S. 44f. (hier auch die Zitate), sowie Kupchan, aaO. (Anm. 14) bes.
S. 42f.

17 Vgl fur vide: Thomas Risse-Kappen, Cooperation Among Democracies: The European Influence on U.S.
Foreign Policy, Princeton, 1995.



1.2.3 Erkl&rungsfaktoren fur Unilateralismus

Aus der gegenwartigen Diskussion Uber die weltpolitische Ortsbestimmung der USA lassen sich
insbesondere vier Faktoren destillieren, mit denen die unilateralen Tendenzen im
aulRenpolitischen Verhalten des Hegemons begriindet werden konnen. Hierbei rekurrieren wir
insbesondere auf die neoredlistische Theorie der internationalen Beziehungen (siehe im
Folgenden Faktoren 1. und 3.); die Bestimmungsfaktoren 2. und 4. sind der Theorie enthommen,
die auf die Bedeutung innergesellschaftlicher Konstellationen abhebt.'® Seine Politik gegeniiber
den Internationalen Organisationen ist hierin eingeschlossen. Es handelt sich um:

1. Die wirtschaftliche und militarisch-technologische Potenz der Vereinigten Saaten.
Ungebrochener Wirtschaftsboom seit 1991, ene geringe Inflationsrate und niedrige
Arbeitdosigkeit bei einer hohen Produktivitdtsrate, einem stabilen Dollar und mit einem
erstmaligen Haushaltsiiberschull — die Vereinigten Staaten erleben am Ende der Ara Clinton
goldene Zeiten.”® Mit dieser Dynamik sind sie derzeit allen Wirtschaftskonkurrenten tiberlegen.
Eine ©okonomische Vormacht sind sie dennoch nicht. Denn ihr Anteil am globalen
Bruttosozialprodukt ist in etwa so grof3 wie das der Europaischen Union, als Exportnation
rangieren sie hinter der EU. Dennoch werden die USA gegenwaértig wegen ihres Booms vielfach
al's Wirtschaftshegemon wahrgenommen.?

Auf militérischem Gebiet hat sich der Abstand der Vereinigten Staaten gegeniiber dem Rest der
Welt rea vergroRert. Alle Parameter weisen ihnen eine Uberlegenheit oder gar einmalige
Kapazitdéten und eine Monopolstellung zu. Dies gilt fur: die Militdrausgaben und die
Investitionen fur Forschung, Entwicklung und Beschaffung; die Kommunikations-, Kontroll- und
Kommandostrukturen sowie die Satellitenaufklarung; die Présenz im Weltraum, auf See und in
allen Tellen der Erde; das lickenlose Spektrum an Waffen mit hoher Treffsicherheit und die
globale Interventionsfahigkeit mit hoch mobilen Streitkréften.” Hinzu kommt, daR die USA
durch einen tiefgreifenden Strukturwandel in der RiUstungsindustrie zweierlei erreicht haben: eine
derzeit finanziell gut abgesicherte militértechnologische Infrastruktur (,defense industrial base”)
und, bedingt durch den Konzentrations- und Fusionsprozef3, im weltweiten Wettbewerb
aul3erordentlich gut positionierte Rustungsfirmen.

Kein Staat der Erde, auch keine Staatengemeinschaft wie die EU, hat diesen im doppelten Sinne
schlagkraftigen US-Akteuren auch nur anndhernd Gleichwertiges entgegenzusetzen. Umstritten
ist derzeit, ob und wenn ja in welchem Ausmali3 die ,Revolution in Military Affairs* die , high-

18 Be dem letztgenannten Konzept handelt es sich um den ‘domestic politics -Ansatz der Internationalen
Beziehungen.  Strenggenommen  kann  der unten aufgefihrte  Erklarungsfaktor  ‘dramatische
Generationswechsal’ als nachgeordnet betrachtet werden, da sich dieser Wandel nicht unabhéngig vom Ende
des Ost-West-K onflikts vollzogen hat.

19 Zur offenbar ebenfals gestiegenen ,soft power” der Vereinigten Staaten, auf die wir nicht eingehen, vgl.
Torbjarn L. Knutsen, The Rise and Fall of World Orders, Manchester, 1999.

20 Vdl. Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ), 3. und 29. 1., 8. 2. 2000, sowie Der Spiegel, Nr. 2, 10. 1. 2000, S.
82; vgl. auch FAZ, 19. 7. 1999 (Artikel auf der Basis der EU-Studie , Die Geschichte hinter Wachstum und
Arbeitsplétzen™).

21 International Institute for Strategic Studies (Hg.), The Miltary Balance 1999-2000, Oxford, 1999; Stockholm
International Peace Research Indtitute (Hg.), SIPRI Yearbook 1998: Armaments, Disarmament and
International Security, Oxford, 1998, S. 236-239.



tech hegemony“?* der USA noch verstarkt.” Die hier aufgefilhrten Parameter , harter Macht*
machen die Vereinigten Staaten zu einem unbestrittenen Hegemon, der — so die erste These — es
sich politisch in der Tendenz leisten kann, viele Sicherheitsprobleme im Alleingang zu l6sen, da
er auf Kooperation weniger angewiesen ist. Dort, wo er sich im multilateralen Rahmen engagiert,
so die zweite These, steigt mit seinem Machtpotential auch die Neigung, die finanziellen
Folgekosten auf die Blndnispartner abzuwélzen (Beispiel Kosovo-Krieg).

2. Die ,republikanische Revolution*. Zwei Elemente begrinden die Wirksamkeit dieser
konservativen ideologischen Revolte: @ Nach ihrem Erdrutschsieg im November 1994 in beiden
Hausern des Kongresses versuchten die Republikaner, ihren hauptsachlich innenpolitisch
ausgerichteten , Contract with America“ in entsprechende Gesetzgebungen umzusetzen. Dieser
,Vvertrag®, der offensiv als Gegenprojekt zu den Vorhaben der demokratischen Administration
konzipiert war, enthielt zum einen das Credo der unangetasteten Handlungsfreiheit der USA; zum
anderen war der isolationistische Akzent des konservativen Unilateralismus in Form eines
Nationalen Raketenabwehrgirtels unverkennbar. b) Der Gberwdéltigende Sieg der Republikaner
blieb keine einmalige Angelegenheit, vielmehr vermochten sie ihre zahlenméllige Dominanz
auch in den Wahlen von 1996 und 1998 in der Legidative zu halten. Diese Situation nutzen die
Republikaner geschickt und effizient, um ihre Programmatik durchzusetzen.

Die ,republikanische Revolution® beinhaltete auch die Forderung nach einer ,schlanken’
Regierung, einschliefflich einer reduzierten Auslandshilfe und einer verminderten operativen
Présenz der Vereinigten Staaten im Ausland. Hierin driickt sich eine ,, Amerika Zuerst!“-Haltung
mit einer deutlichen isolationistischen Akzentuierung aus®* Der republikanisch dominierte
Kongref? hat durch die ideologische Revolte in auf3enpolitischen Fragen zusétzlich an Gewicht
gewonnen. Nicht das , divided government” per se hat der Administration das Regieren in den
neunziger Jahren besonders schwer gemacht. Es war vielmehr die mit der ,republikanischen
Revolution* verstarkte Bedeutung der Parteizugehodrigkeit.?® Hinzu kommt allerdings auf Seiten
der Administration die mangelnde FUhrungsfahigkeit des lange von personlichen Afféren
absorbierten Prasidenten bei wichtigen auRenpolitischen Entscheidungen.”® Dies hat die

22 James Kitfield, Providing high-tech hegemony, in: Government Executive, Washington, D.C., August 1999, S.
102-104.

23  Fur vide David C. Gompert, National Security in the Information Age, in: Naval War College Review, Jg. 51,
Nr. 4, 1998, S. 22-41; Michael O’ Hanlon, How to Be a Cheap Hawk, Washington, D.C., 1998; Eric R. Sterner,
You Say You Want a Revolution (in Military Affairs)?, in: Comparative Strategy (CS), Jg. 18, Nr. 4, 1999, S.
297-308.

24 Fur AuBenministerin Albright war das Votum beider Hauser des Kongresses vom Sommer 1999, die
Haushaltsforderungen der Administration fur internationale Angelegenheiten um rund 12% (und damit um
mehr als $ 2, 4 Mrd.) zu kiirzen, eine Grundsatzfrage amerikanischer Auf3enpolitik: ,, Der Kongref3 steht vor der
entscheidenden Wahl, entweder Amerikas Fihrung im Ausand zu finanzieren oder der Welt den Ricken zu
kehren.* Madeleine K. Albright, Investing in Our Interests, in: Washington Post (WP), 9. 9. 1999.

25 Vdl. JamesKitfield, A Return to Isolationism, in: National Journal (NJ), 9. 10. 1999, S, 2872-2877 (S. 2874).
26 Zum groferen aufenpolitischen Rahmen vgl. die zehn untersuchten Fallbeispiele von Stanley R. Sloan, Foreign
Policy? Blame Both Congress and the White House, in: International Herald Tribune (IHT), 21. 1. 2000

(hierbei handelt es sich um die Zusammenfassung der von Sloan mal3geblich mit verfaldten Georgetown
University-Studie ,, The Foreign Policy Struggle — Congress and the President in the Nineties and Beyond”).



,hatlrlichen Vorteile® einer gegentber dem fraktionierten Kongref3 vergleichsweise
geschlossenen Administration”’ nicht ausreichend zum Zuge kommen lassen.

3. Weltmacht ohne Gegengewichte. Die weggefallene , sicherheitspolitische Klammer® des Ost-
West-Gegensatzes hat zu gravierenden Verénderungen auf der Akteursebene bzw. im Verhdtnis
von Offentlichkeit/gesellschaftlichem Umfeld einerseits und politischem System andererseits
gefuhrt. An die Stelle der wahrend des Ost-West-Konflikts relativ strukturierten Positionen und
Einstellungen der Offentlichkeit ist noch kein Aquivalent von dhnlicher Pragekraft getreten. Dies
trifft ebenfalls auf die meisten Akteure des politischen Systems insbesondere in der Legidative
zu. Die Bedingungen fiir deren politische Soziaisation® verandern sich damit nachhaltig.
Insgesamt durften sich die Spielraume fur die einzelnen Kongrefdmitglieder bzw. die Bedeutung
der ldiosynkrasien, die die gewahlten Abgeordneten und Senatoren im Bereich Auf3enpolitik
charakterisieren, erhthen. Der amerikanische Wahler selektiert seine Politiker nach wie vor nach
innenpolitischen Gesichtspunkten. Angesichts der nicht mehr vorhandenen ideologischen
Pragekraft des Ost-West-Konflikts dirfte die Kohéarenz zwischen innen- und aul3enpolitischen
Einstellungen bei den Politikern drastisch abgenommen haben. Die Gruppierung der politisch-
ideologisch nicht festgelegten Parlamentarier scheint insgesamt grof3er geworden zu sein.
Zugenommen hat jedenfalls der Einfluld aktueller Rahmenbedingungen (z. B. auf}ergewdhnlich
gute wirtschaftliche Parameter) oder herausragender politischer Einzelereignisse, noch dazu,
wenn sich die Medien ihrer annehmen. Der ohnehin schon fraktionierte politische Prozef3 wird
dadurch im Prinzip noch unvorhersehbarer. Unter den gegenwértigen wirtschafts- wie
rustungsfreundlichen Bedingungen beginstigt er die Bildung von Gewinnkoalitionen mit
unilateraler Grundtendenz.

4. Der dramatische Generationswechsel. Er verstarkt die Prozesse noch, die der Zusammenbruch
der UdSSR im politischen Establishment, insbesondere bei den Parlamentariern, ausloste. 50 der
100 Senatoren und 353 der 435 Abgeordneten wurden im letzten Jahrzehnt neu in den Kongref3
gewdhlt. Leitbilder mit profundem Wissen und bestandigem Interesse an internationaler Politik
wie Sam Nunn, Les Aspin und Lee Hamilton sind nicht mehr im Kongref3 vertreten. Der Wandel
.unterminierte ernsthaft die auflfenpolitische Wissensgrundlage® der Legidative, mit ihm
verdnderten sich die Faktoren, die das Abstimmungsverhaten der Abgeordneten in den
Finanzausschiissen bestimmen, die die Gelder auch fir die bereits erwdhnten internationalen
Aktivitdten der US-Regierung bewilligen. An die erste Stelle sind enge fiskalpolitische
Erwdgungen getreten, auRenpolitische Expertise ist zweitrangig geworden.”® Diese
Entwicklungen haben bei vielen jingeren Parlamentariern in beiden Parteien zu ener
ausgeprégten Binnenorientierung gefuhrt, die mit einem aulenpolitischem Desinteresse

27 Vdl. hierzu Terry Moe/William Howell, Unilateral Action and Presidential Power: A Theory, in: Presidentia
Studies Quarterly, Jg. 19, Nr. 4, 1999, S. 850-872.

28 Offen muR bleiben, inwieweit die eingangs erwéhnte eigenméchtige Auslegung und Anwendung
internationalen Rechts auf Bundesstaatenebene sowie die unverkennbare ,, Republikanisierung” der , states’ im
Kontext der Entwicklung des amerikanischen Foderalismus diese Sozialisation mit bestimmen — und damit
aulBenpolitische Einstellungen der Parlamentarier mit beeinflussen. Eine solche methodisch auf3erordentlich
schwierige und aufwendige Untersuchung kann im Rahmen dieses Reports nicht geleistet werden. Basisdaten
zur Parteizugehorigkeit der Gouverneure finden sich in: Congressional Quarterly Weekly (CQW), Jg. 58, Nr. 1,
2000, S. 26-27 (S. 26).

29 Vgl Soan, aa.O. (Anm. 26).



einhergeht. Diese Kombination begiinstigt isolationistische Tendenzen.* Sie driicken sich in
einem scheinbar unwichtigen Ph&nomen wie der stark zurtickgegangenen Anzahl von
Auslandsreisen selbst bei Kongremitgliedern in Leitungspositionen aus. *! Einige Parlamentarier
sollen nicht einmal Reisepésse besitzen.*

Wir kommen, sofern empirisch méglich, auf diese Faktoren zurlick, wenn es abschlief3end darum
geht, unseren empirischen Hauptbefund zu erkldren: dal3 das Verhalten der Vereinigten Staaten
gegeniber der UNO und der OVCW deutliche unilaterale Akzentuierungen aufweist, wahrend
die amerikanische NATO-Politik primé multilateral beschaffen ist.

2. DieClinton-Administration und die I nternationalen Organisationen

Bill Clinton eroberte das Wei3e Haus bei den Wahlen im November 1992 mit einem
innenpolitischen Thema, der Restaurierung der sich in grofRen Schwierigkeiten befindenden
amerikanischen Wirtschaft. George Bush vermochte es nicht, trotz seiner auf3enpolitischen
Erfolge die Wiederwahl zu erreichen — weder mit dem in seiner Amtszeit gewonnenen Kalten
Krieg noch mit dem von ihm siegreich gefiihrten heif3en Krieg gegen Saddam Hussein. Gemal}
Clintons simpler, aber zugkraftiger Wahlkampfdevise — ,It's the economy, stupid!®
konzentrierte sich die Administration insbesondere 1993 und 1994 auf die Innenpolitik. Diese
Binnenorientierung entsprach in jenen Jahren dem Waéhlerwillen. Fir die Mehrheit der
Bevolkerung waren die zehn wichtigsten Probleme ausschliefdlich inneramerikanisch.
Kriminalitét, Arbeitsosigkeit und Gesundheitsfirsorge/ Krankenversicherung belegten die ersten
drel Platze. Seit 1978 war das Interesse an internationalen Problemen nicht mehr so gering
gewesen. Die Bevdlkerung war deshalb nicht isolationistisch eingestellt. Die vorherrschende
Meinung war vielmehr durch ein Pl&doyer fir ein selektives Engagement beispielsweise in
NATO und UNO gekennzeichnet. Der Einsatz militdrischer Gewalt setzte voraus, dafd die
,Vitalen Interessen” der Vereinigten Staaten beriihrt waren. %

30 Zu den republikanischen Kongref3-Neulingen vgl. Nicol C. Rae, Conservative Reformers. The Republican
Freshmen and the Lessons of the 104th Congress, Armonk, 1998.

31 Sordumte der Fuhrer der Republikaner im Reprasentantenhaus, Dick Armey aus dem Bundesstaat Texas, 1999
ein, seit seinem ,,freshman“-Jahr 1986 keine Auslandsreisen mehr unternommen zu haben. ,Ich bin eéinmal in
Europa gewesen — ich muR3 da nicht noch einmal hin. Das gleiche gelte fir Asien. Senator Lugar, selbst
ausgewiesener Reprasentant eines moderaten Internationalismus, der Mitte der achtziger Jahre Vorsitzender
des Auswartigen Ausschusses war, sieht gravierende Unterschiede zwischen seiner Partei in der Ara Reagan
und heute. Damals ,pflegte ich in der ganzen Welt im Auftrag des Présidenten herumzureisen”, so Lugar
riickblickend. ,, Das geschieht heute nicht mehr. Es war eine andere Ara.* Heute, unter dem Vorsitz von Senator
Helms, treffe sich der Auswartige Ausschuld kaum noch. Vdl. Kitfield, aaO. (Anm. 25), S. 2874.

32 Ebd., S 2876. — Immerhin unternahm Helms selbst im Januar 2000 eine Reise nach New York zum
Sicherheitsrat der UNO, um dort seine Vorstellungen iber die Weltorganisation vorzutragen, die er vorher im
wesentlichen in seinem ,,Foreign Affairs*-Beitrag dargelegt hatte (Jesse Helms, Saving the U.N.: A Challenge
to the Next Secretary-General, in: FA, Jg. 75, Nr. 5, 1996, S. 2-7). Die Berichterstattung legt den Eindruck
nahe, dal? sich der Senator auf eine ,,politische Auslandsreise” in eine fur ihn fremde Welt auf amerikanischem
Boden begab. (Vgl. FAZ, 22. 1. 2000, sowie IHT, 21. 1. 2000.)

33  Vgl. Bernd W. Kubbig, Aufriistung vor Rustungskontrolle: Amerikanische Raketenabwehrpolitik wéhrend der
Clinton-Administration, HSFK-Report 1, Frankfurt am Main, 1996, S. 3. — Zum Folgenden siehe insbesondere
Ernst-Otto Czempiel/Kerstin Dahmer/Matthias Dembinski/Kinka Gerke, Die Weltpolitik der USA unter



Die klare Prioritétensetzung sowie das Meinungs- und Anforderungsprofil lief3en der Regierung
zunéchst eine gewisse Definitionsfreiheit und einen Handlungsspielraum, was das amerikanische
Selbstverstandnis als Hegemon und die Wahl der Mittel bei der Konzeptuaisierung und
Durchfuihrung der AulRenpolitik anbelangte. Fuhrung hief3 zwar zunéchst und zu allererst, die US-
Wirtschaft aus ihrer Misere herauszufiihren. Aber darauf konnte und wollte sich auch die neue
Administration nicht zurtickziehen. Dal3 die Vereinigten Staaten Supermacht waren und bleiben
wollten, stand in der Regierung aulRer Zweifel. Auch der aul3enpolitische Fihrungsanspruch und
die Bereitschaft hierzu waren mit diesem Weltmachtstatus verbunden. ,, Amerika mu3 fihren.“ So
resiimierte AuRBenminister Warren Christopher die Leitlinie der Administration. Die Frage war,
was es hief3, unter den restriktiven wirtschaftlichen Bedingungen Hegemon zu sein, wie die
Filhrung instrumentiert und wann militarische oder politische Mittel eingesetzt werden sollten.®
Nicht nur der vorherrschende Blick nach innen, sondern auch die auf3enpolitischen
Vorstellungen, die die Clinton-Mannschaft mitbrachte, bestimmten die Antworten auf diese
Frage. lhre Positionen waren anfangs in ungewdhnlich hohem Ausmald — zum Teil bis in die
Wortwahl hinein — der liberal-internationalistischen Denkschule verpflichtet.

Die Administration ging zunéchst von der begrenzten Rolle der einzig verbliebenen Weltmacht
aus. Dies war nicht nur auf die begrenzten Ressourcen zurlickzufiihren, sondern auch auf die aus
der Sicht der Regierung Clinton hochgradige Interdependenz der internationalen Beziehungen
und auf die Bedeutung grenziiberschreitender Probleme im Bereich der Ristung, der Wirtschaft
und des Umweltschutzes. Die USA konnten sie weder im nationalen Alleingang 6sen noch sich
ihnen gegeniiber abschotten. Unterstaatssekretdar Peter Tarnoffs AuRerungen aus einem
Hintergrundgesprach mit Reportern vom Mai 1993 brachten das damalige handlungsanleitende
aulRenpolitische Denken des Clinton-Teams auf den Punkt. Die von ihm benannten Kernelemente
waren mit einem pragmatisch-kostensparenden Multilateralismus, der seinerseits dem in der
Offentlichkeit vorherrschenden selektiven Internationalismus entsprach, vereinbar: das Teilen
von Macht und Verantwortlichkeit — und damit die Aufteilung der finanziellen Lasten — sowie
unilaterale Alleingange der USA al's Ausnahme von der Regel. %

Clinton. Eine Bilanz des ersten Jahres, HSFK-Report 1-2, Frankfurt am Main, 1994; Ernst-Otto Czempidl,
Rickkehr in die Fihrung: Amerikas Weltpolitik im Zeichen der konservativen Revolution, HSFK-Report 4,
Frankfurt am Main, 1996; Kinka Gerke, Die unilaterale Versuchung: Die Sanktionen der USA gegen die
Handel spartner Kubas, Irans und Libyens und ihre Auswirkungen auf das Welthandel sregime, HSFK-Report 2,
Frankfurt am Main, 1997; Jurgen Wilzewski, Abschied vom Multilateralismus? Amerikanische Auf3enpolitik
und die konservative Agenda, in: Bruno Schoch/Friedhelm Solms/Reinhard Mutz (Hg.), Friedensgutachten
1996, Minster u.a., 1996, S. 179-189.

34 U.S. Policy Information and Texts (USPIT), 1. 6. 1993, S. 4; dhnlich in: USPIT, 3. 6. 1993, bes. S. 19: ,We are
the only superpower in the world. We have the responsibility to act unilaterally where that’s appropriate, and to
lead multilaterally where that’ s appropriate. We aso will protect our vital interests, if we have to, unilaterally.”

35 Auf den zuletzt genannten Aspekt gehen wir spéter im Zusammenhang mit der Peacekeeping-Frage ndher ein.
36 DieKernsitze aus Tarnoffs AuRerungen lauten:

»We simply don’t have the leverage, we don’t have the influence, we don’t have the inclination to use force
and we certainly don’'t have the money to bring to bear the kind of pressure that will produce positive results
any time soon.

We're talking about new rules of engagement for the United States. There will have to be genuine power-
sharing and responsibility-sharing.

There may be occasions in the future where the United States acts unilaterally — if we perceive an imminent
danger very close to home that can be defended and where the amount of resources that we expend are



Die damalige UN-Botschafterin Madeleine Albright fuhrte am 24. Juni 1993 in einer Erklarung
vor dem Kongreld den Begriff ein, der zundchst zum rhetorischen Markenzeichen der neu
akzentuierten Aulenpolitik werden sollte. lhr ,energischer* (,assertive”) Multilateralismus
verortete die Fiuhrungsrolle der Vereinigten Staaten primér in multilateralen Arrangements, um
,die Probleme, mit denen wir uns beschaftigen miissen, zu behandeln“.*” Fir Albright waren die
USA eine Supermacht, deren wesentliche Insignien — Nuklearwaffen — sich gegeniber einer
Reihe von Problemen und Akteuren wie den bosnischen Serben oder den Roten Khmer as
stumpf erwiesen.® Ihre Ausfilhrungen, die ebenfalls die starke Affinitét zur liberalen Denkschule
zeigen, legten den Eindruck nahe, dal3 Multilateralismus nicht lediglich ein Instrument, sondern
das Prinzip amerikanischer Politik sei. Wie Tarnoff erklarte die UN-Botschafterin unilaterale
MaRnahmen zur Ausnahme.® Aber auch ein Fihrungskonzept, in dem die USA sich an die
Spitze einer Koalition stellten, sollte keine Prioritat haben.*

Unter den Internationalen Organisationen nahmen die Vereinten Nationen die zentrale Rolle ein.
Das von Albright favorisierte Konzept nahm explizit die positive Vorbildfunktion der USA im
Sinne von Joseph Nyes ,weicher Macht® auf und betonte die ,agenda setting”-Funktion
amerikanischer Fuhrung unter den neuen internationalen Rahmenbedingungen. Das fur ein
multilaterales Arrangement meistens vorherrschende Spannungsverhdltnis zwischen der US
Fuhrung und den restlichen Staaten bezeichnete die UN-Botschafterin al's produktiv; ., energischer
Multilateralismus® habe eine ,verstarkende Wirkung® und sei ,ausdricklich keine
Zusammenstellung zweier sich widersprechender Begriffe*.**

Die Tage des ,energischen Multilateralismus® waren allerdings angesichts der zunehmenden
Kritik (siehe unten) buchstablich gezdhlt. Noch am 24. Juni hatte Albright vor dem Kongref3 ihr

commensurate with what our interests are. But these will be exceptions.” Zitiert in: Mark T. Clark, The Future
of Clinton’s Foreign and Defense Policy: Multilateral Security, in: CS, Jg. 13, Nr. 2, 1994, S. 181-195 (S. 188).

37 Madeleine Albright, Statement, 24. 6. 1993, in: 103/1 U.S. Congress, House, Committee on Foreign Affairs,
Subcommittee on International Security, International Organizations and Human Rights, Hearing: U.S.
Participation in United Nations Peacekeeping Activities, Washington, D.C., 1993, S. 13.

38 S0 hatte sie sich explizit Anfang Mai vor dem AuRenpolitischen Ausschul? des Représentantenhauses gedul3ert.
(Vol. dies, Statement, 3. 5. 1993, in: 103/1 U.S. Congress, House, Committee on Foreign Affairs,
Subcommittees on Europe and the Middle East and International Organizations and Human Rights, Hearing:
Collective Security in the Post-Cold War World, Washington, D. C., 1993, S. 164.) lhre damalige
Schluf¥folgerung aus diesem Defizit miindete in eéinem Konzept kollektiver Sicherheit (vgl. ebd., bes. S. 164.)
Den Terminus , kollektive Sicherheit” liel3 Albright kurze Zeit spéter falen. In ihrer Rede vor dem Council on
Foreign Relations am 11. 6. 1993 sprach sie von ,, Cooperative Security and the United Nations‘. (Dies.,
Address to the Council on Foreign Relations Conference on Cooperative Security and the United Nations, 11.
6. 1993, abgedruckt in: 103/1 U.S. Congress, House, Committee on Foreign Affairs, Subcommittee on
International Security, International Organizations and Human Rights, aa.O. (Anm. 37), S. 123.) Am 24. 6.
erwéhnte sie den Begriff der , kollektiven Sicherheit* nicht mehr. (Vgl. Albright, aa.O. (Anm. 37), bes. S. 13)

39 ,Though sometimes we will act aone, our foreign policy will necessarily point toward multilatera
engagement.” (Ebd., S. 3.)

40 Vdl. Albright, 11. 6. 1993, a.aO. (Anm. 38), bes. S. 123.

41  Albright, aa.O. (Anm. 37), S. 13. — | see assertive multilateralism as a way for us to take a leadership role
along with others. The arguments against it take, in effect, opposite sides. either that [...] it is viewed as
weakening us, or it isinvolving usin issues that we don’'t want to undertake. | think that what it doesis place us
in a position of responsibility along with our partners so that we don’t have to do everything alone. It aso
provides us with the strength of the others and does not engage us in situations by ourselves or withdraw us
from situations or isolationists.”



Konzept vehement verteidigt und die sich gegenseitig ausschlief3enden Einwénde ihrer Kritiker
betont. Am 30. August 1993 jedoch nahm die UN-Botschafterin nicht nur die Qualifizierung
dieses aul3enpolitischen Ansatzes, sondern den Multilateralismus-Begriff generell zurtick:
»Multilateralismus ist ein Wort fir politisch Wankelmtige (...), lassen Sie es uns deshalb nicht
mehr benutzen®, erklarte sie im Fernsehprogranm ,MacNeil-Lehrer Newshour.** Albrights
radikaler Schnitt bedeutete nicht, dal? die gesamte Administration den Begriff Multilateralismus
zu einem Unwort erklarte und aus ihrem konzeptionellen Repertoire verbannte. Aber die
Offentliche Distanzierung der Botschafterin signalisierte, dal® der Terminus inhaltlich neu
bestimmt — und relativiert — werden sollte. Multilateralismus sollte fortan ,,ein Mittel, kein Ziel*
sein, wie Aulenminister Christopher am 20. September 1993 vor der Columbia University
klarstellte® Anders as dies Tarnoff und anfangs Albright befiirwortet hatten, wich der
Multilateralismus als auf3enpolitisches Prinzip einem Pragmatismus, der von amerikanischen
Interessen und der Wahl des angemessenen Instrumentariums angeleitet wurde.

Der wahlerische Hegemon USA wiirde entscheiden, ob er seine Ziele im nationalen Alleingang,
zusammen in einer kleinen Koalition Gleichgesinnter (,, coalition of the willing*) oder multilateral
im Rahmen Internationaler Organisationen wie UNO oder NATO durchsetzt. Christophers
Klarstellung nahm die konzeptionelle Zuordnung von Uni- und Multilateralismus durch Président
Clinton vorweg. In seiner auffenpolitischen Grundsatzrede vor der Generalversammlung der
Vereinten Nationen am 27. September 1993 bestand der Prasident dann auf unilateralen
Aktionen, wenn die ,vitalen Interessen” der USA und ihrer Verblndeten auf dem Spiele stehen.
Sind sie nicht beriihrt, kénnen multilaterale MaRRnahmen zum Zuge kommen.** Diese
Differenzierung verweist einerseits den Multilateralismus auf den zweiten Rang, &3t ihm jedoch
ausreichende Mdglichkeiten, AulRenpolitik kooperativ zu gestalten. Multilaterale Schritte blieben
weiterhin fir den Fall relevant, dal3 die USA allein ein Problem nicht 16sen konnen.

Clinton wollte mit dieser Klarstellung die anschwellende inneramerikanische Kritik an seinem
auRenpolitischen Konzept dampfen. Bereits die nicht zur Publikation bestimmten AuRerungen
von Under Secretary of State Tarnoff hatten einen , offentlichen Aufschrei“® hervorgerufen.
Auch Madeleine Albrights Vorstellungen enthielten offene Flanken. Die sich am
Multilateralismus festmachende harte Kritik bezog sich in dreifacher Hinsicht auf die Substanz
amerikanischer AuRenpolitik in der Ara Clinton: die nicht ausreichende Fiihrungsfahigkeit der
USA; die mangelnde Effizienz multilateral organisierter Aktionen und die geféhrdete
Handlungsfreiheit der Vereinigten Staaten. Auf3enpolitische Probleme bedrangten mehr und mehr
die hauptsichlich mit ihrer Wirtschaft und ihrem Haushalt beschéftigte Weltmacht. Sie hatten
zwei Namen: Jugoslawien und Somalia.*®

Die Kritiker in der Gesellschaft und in der eigenen demokratischen Partei, die damals noch in
beiden Hausern des Kongresses die Mehrheit hatte, warfen dem Prasidenten angesichts seiner
zaudernden Haltung gegeniber dem zerfallenden Jugoslawien Fuhrungsschwéche vor.
Multilateralismus wurde zum Synonym fir die systematische Tatenlosigkeit in ener

42  Zitiert nach: John Gerard Ruggie, Third Try at World Order? America and Multilateralism after the Cold War,
in: PSQ, Jg. 109, Nr. 4, 1994, S. 553-570 (S. 559).

43  Zitiertin: Michagl Brenner, A United States Perspective, in: ders. (Hg.), aaO. (Anm. 10), S. 131-184 (S. 150).
44  Vgl. USPIT, 29. 9. 1993, S. 4f.

45 Ruggie, aa.0. (Anm. 42), S. 553, Anm. 2.

46 Vdl. Brenner, aa.O. (Anm. 43), S. 140ff.



fuhrungslosen Gemeinschaft. Aber selbst wenn man einen gemeinsamen Nenner fande, so der
Einwand, wirden multilaterale Entscheidungsprozesse nicht sicherstellen, dal3 sich die USA in
befriedigender Weise durchsetzen kdnnten — jedenfalls dann nicht, wenn die von Botschafterin
Albright betonten, kompromiforientierten Mal3nahmen ,weicher Macht® angewendet wirden.
Amerikanischer Einflul lief3 sich nur durch einen dominanten Fuhrungsstil erfolgreich
verwirklichen. Die UN-Intervention in Somalia wurde zum Paradebeispiel der Kritiker dafr, daf3
die Vereinigten Staaten ihre Souverénitét an eine Internationale Organisation abgegeben hatten,
sozusagen zu enem ,Unterauftragsnehmer der UNO* geworden waren” — mit einem
katastrophalen Ergebnis, wie der Tod von 18 Amerikanern Anfang Oktober 1993 in Mogadischu
veranschaulichte.

Diese Kritik war ein VVorgeschmack auf die sich ab November 1994 betréchtlich verandernden
inneramerikanischen Kréftekonstellationen. Mit dem Erdrutschsieg der Republikaner in beiden
Héausern des Kongresses dominierten Abgeordnete, die mit der ,republikanischen Revolution®
ein konservatives, primér innenpolitisch ausgerichtetes Gegenprogramm zu initiieren versuchten.
Aul¥enpolitisch setzten sie auf unilaterale Mal3nahmen und militérische Stérke; die konservativen
Internationalisten unter ihnen betonten die weltweite Fuhrungsrolle der USA. Der Druck auf
Clinton wurde stérker. Die von ihm angestrebten Verénderungen in der Sozia-, Wirtschafts- und
Haushaltspolitik kamen nicht voran, der Vorwurf der Fuhrungsschwéache nahm zu. In dieser
verfahrenen und fur Clinton politisch bedrohlich werdenden Situation rekurrierte der Président
auf die bisher vernachléssigten Strategien und Instrumente der realistischen, machtpolitisch
orientierten Denkschule.

Ende 1995 fafte er den BeschluR, ein Truppenkontingent von 20.000 Soldaten zur Uberwachung
des Friedensabkommens von Dayton nach Bosnien-Herzegowina zu entsenden. Mit dieser
Entscheidung demonstrierte Clinton nicht nur Fihrungsfahigkeit gegeniiber der amerikanischen
Legidative. Vielmehr bildete dieser BeschluR auch den Auftakt zur ernsthaften Ubernahme
internationaler Verantwortung. Der Prasident verlieh diesem Anspruch in seiner auf3enpolitischen
Grundsatzrede im Januar 1996 programmatischen Charakter. Wie die NATO-Erweiterung
exemplarisch zeigt, verzichtete die Administration nicht auf multilaterale Engagements. Ihre
Préferenz lag jedoch zunehmend bei denjenigen Internationalen Organisationen, Uber die kein
innergesellschaftlicher Dissens bestand und die eine zufriedenstellende Durchsetzung
amerikanischer Interessen versprachen.

Die veranderten Krafteverhdtnisse und die auf3enpolitische Neuorientierung schlugen sich auch
im Verhalten der Clinton-Administration gegentiber der UNO, NATO und OVCW nieder.

47  Pointiert hierzu James E. Goodby, Foreword, in: Brenner (Hg.), aaO. (Anm. 10), S. viii-ix.; vgl. auch Michagl
Brenner, The Multilateral Moment, in: ders. (Hg.), aaO. (Anm. 10), S. 1-41 (S.17ff.); Phil Williams,
Multilateralism: Critique and Appraisal, in: Brenner (Hg.), aa.O. (Anm. 10), S. 209-231. In diesem Band findet
sich ein konzeptionell vorzigliches Pladoyer von Hans Maull fir den Multilateralismus.



3. ldeologisches Kampffeld der Uni- und Multilateralisten: Die Reform der
Vereinten Nationen und die amerikanische Peacekeeping-Politik im UN-
Rahmen

3.1 Weltorganisation im Aufschwung: Die umfassende Refor mdebatte

Anfang der neunziger Jahre bestand die Hoffnung, dald es eine Dekade der politisch
aufgewerteten Vereinten Nationen werde konnte. Viele Ideen und Vorschlége, die vor ihrem 50.
Geburtstag zirkulierten, strebten die Stéarkung und grofRere Eigensténdigkeit der UNO an. Sie
sollte finanziell besser ausgestattet werden und durch eine dem Sicherheitsrat unterstellte schnelle
Eingreiftruppe erweiterte Handlungskompetenzen erhalten. Eine Strukturreform des
Sicherheitsrats sollte die traditionelle Machtstruktur &ndern und das ,private Monopol“ der
Mitglieder schrittweisein ein , 6ffentliches Monopol““® umwandeln.

Die Hoffnungen griindeten sich auf die weggefalene Bipolaritdt und die von der UNO
legitimierte Anti-Irak-Koalition im Zweiten Golfkrieg. In den Vereinigten Staaten — dem
Architekten, Gastgeber und nominell grofdten Beitragszahler — ndhrte Prasident Bushs ,Neue
Weltordnung® groRe Erwartungen an eine durch Reformen aufgewertete UNO.*® Bushs Vision
blieb zwar Rhetorik. Immerhin unternahm der Président gewisse Anstrengungen, um das
amerikanische Verhdtnis zu den Vereinten Nationen nach Jahren der Entfremdung in der Ara
Reagan zu normalisieren.® Fiir den neu akzentuierten Multilateralismus seines demokratischen
Nachfolgers Clinton schien sich die Weltorganisation geradezu anzubieten. Eine grofere Rolle
der UNO beim Management internationaler Konflikte sollte gleichzeitig die amerikanischen
Steuerzahler und die US-Wirtschaft entlasten. Bill Clinton hatte Elemente aus der umfassenden
Reformdiskussion in sein auf¥enpolitisches Wahlkampf programm aufgenommen.

Alle diese Hoffnungen zerstoben jedoch bald. Bereits im Vorfeld der Jubilaumsfeier stief3en die
Reformvorstellungen auf ,, Strdomungen” in den USA, die durch ,Skepsis und Ablehnung der
Vereinten Nationen, ja fast Feindseligkeit* gekennzeichnet waren.>! Die Vorschlage blieben im

48 So Volker Rittberger/Martin Mogler/Bernhard Zangl, Vereinte Nationen und Weltordnung: Zivilisierung der
internationalen Politik?, Opladen, 1997, S. 61. — Zur UN-Reform vgl. auch Lothar Brock, Die USA und die
UN: Reform oder Abbau der Weltorganisation?, HSFK-Standpunkte Nr. 2, Frankfurt am Main, 1998; Ernst-
Otto Czempiel, Die Reform der UNO: Mdglichkeiten und Mif3versténdnisse, Minchen, 1994; Klaus Hufner
(Hg.), Die Reform der Vereinten Nationen: Die Weltorganisation zwischen Krise und Erneuerung, Opladen,
1994.

49 George Bush/Brent Scowcroft, A World Transformed, New Y ork, 1998, S. 360ff.

50 Pia Bungarten, Multilateralismus auf enger oder breiter Basis — zur Rolle der USA in den Vereinten Nationen
nach dem Ende des Kalten Krieges, in: Cord Jakobeit/Ute Sacksofsky/Peter Welzel (Hg.), Die USA am Beginn
der neunziger Jahre: Politik Wirtschaft Recht, Opladen, 1992, S. 35-59; Sabine Loeper, Multilateralismus ohne
Hegemonie? Die amerikanische Politik gegeniiber den Vereinten Nationen, in: Matthias Dembinski/Peter
Rudolf/Jirgen Wilzewski (Hg.), Amerikanische Weltpolitik nach dem Ost-West-Konflikt, Baden-Baden, 1994,
S. 381-406; Konrad Klingenburg, Die UN: Vom Hoffnungstrager zum Prigelknaben?, in: Friedhelm
Solms/Reinhard Mutz/Gert Krell (Hg.), Friedensgutachten 1994, Minster u.a.,, 1994, S. 22-35; Frank Zitka,
Wandel und Kontinuitét: Amerikanische UNO-Poalitik 1977-1993, Frankfurt am Main u.a., 1997, passim.

51 Carel Mohn, Die Taktik des richtigen Input: Uber den EinfluR der UN-politischen Debatte in den USA auf die
Reformempfehlungen der Weizsacker-Kommission, in: Vereinte Nationen, Jg. 44, Nr. 4, 1996, S. 142-147 (S.
142). Dieser wissenschaftspolitisch aufRerordentlich aufschlulreiche Artikel beschreibt, wie sich die
» Weizsacker-Arbeitsgruppe argumentationsstrategisch auf das UN-feindliche Umfeld in den Verenigten
Staaten einstellte.



wesentlichen Papiertiger, in eine politische Programmatik konnten sie kaum umgesetzt werden.
Heute befindet sich die UNO nicht nur wegen der Uber viele Jahre ausgebliebenen Zahlungen in
der grofdten Krise ihrer Geschichte. Auch politisch hat sie — nicht ohne eigenes Zutun — an
Glaubwiirdigkeit verloren.>> Dennoch ist ihr desolater Zustand in erster Linie auf das Verhalten
der Vereinigten Staaten zurtickzuftihren. Ihre unilaterale Politik geféhrdet das multilaterale
Organisationsprinzip der Vereinten Nationen. Die langjdhrige finanzielle Blockadepolitik, die im
Mittelpunkt der folgenden Darstellung steht, zeigt das asymmetrische Verhatnis von UNO und
USA auf: Die Weltorganisation ist ohne die Weltmacht nur sehr eingeschrankt lebensfahig, aber
politisch dominierende Akteure in den Vereinigten Staaten geben demonstrativ zu verstehen, dai3
sie auf diese Vereinten Nationen nicht angewiesen sein wollen.

3.2 Politisches System im Umschwung: Der US-Kongref3 als Motor der amerikanischen
UN-Palitik

Mit dem Siegeszug der Republikaner bei den Kongref3wahlen im November 1994 wurde das
Parlament Uber Jahre zum Hauptakteur der amerikanischen UN-Politik. Diese
Rollenverschiebung geht Uber die allgemein grof3er gewordene Mitsprache der Legidative in
aulRenpolitischen Fragen hinaus. Die parlamentarische Beteiligung vollzieht sich auch im Falle
der Vereinten Nationen Uber die ,,power of the purse” — der Bewilligung von Geldern fur den
reguldren UNO-Haushalt, die einzelnen Organisationen der Vereinten Nationen und fir die
Friedensoperationen.> Im Falle der verweigerten und verzégerten amerikanischen Pflichtbeitrage
ging es jedoch um mehr. Die Weltorganisation bildete die Arena, in der die unterschiedlichen
Auffassungen Uber die Rolle der USA und dber aufBenpolitische Strategien im
Spannungsverhdtnis von Uni- und Multilateralismus aufeinanderprallten. Das republikanisch
dominierte Parlament setzte ferner seine Verweigerungstaktiken ein, um die demokratische
Exekutive zu kontrollieren und um die UNO nach ihrem auf3enpolitischen Weltbild zu formen.

Die in beiden Kammern eingebrachten Gesetzesvorlagen spiegeln die deutliche Ubermacht der
Parlamentarier wider, die der UNO ablehnend oder aulRerst skeptisch gegeniiberstehen. Die ab
1995 wiederholt vorgelegten isolationistischen Entwirfe, die einen Rickzug aus der UNO
forderten, fanden jedoch nur bel rund 20 der 435 Mitglieder des Reprasentantenhauses
Unterstiitzung.>* Mehrheitsfahig waren sie genauso wenig wie die Forderungen der immerhin
rund 100 liberalen Abgeordneten aus dem politischen Gegenlager. Diese Gruppierung brachte am
25. Mérz 1999 den von 92 Demokraten und 10 Republikanern unterstiitzten ,, Arrears Payment
Act* (H.R. 1355) ein, der die bedingungslose Zahlung der Rickstande an die UNO anstrebte.
Maligeblich waren jedoch die von ener Mehrheit in beiden Kammern getragenen
Gesetzesvorlagen der konservativen Internationalisten.

52  So hat eine Untersuchungskommission unter Leitung des fritheren schwedischen Ministerpréasidenten Carlsson
der UNO — und hier vor allem dem Sicherheitsrat — eine Mitschuld am Vélkermord in Ruanda zugesprochen.
Die UNO hat sich spéter hierzu bekannt. Vgl. FAZ, 17. 12. 1999.

53  Wenn nicht im Folgenden spezifiziert, wird der Begriff Friedensoperationen im Sinne von friedenssichernden
Malinahmen (Blauhelmeinsitze) gemal Kapitel VI und im Sinne friedenserzwingender Mal3nahmen gemai}
Kapitel VII der UN-Charta verstanden.

54  Hierzu gehtren etwa der am 25. 10. 1995 im Reprasentantenhaus eingebrachte ,, United Nations Withdrawal
Act of 1995" (H.R. 2535) bzw. der dort am 17. 3. 1999 eingefiihrte , American Sovereignty Restauration Act of
1999" (H.R. 1146).



Das politische Gravitationszentrum der Legidative bildeten die Aktivitdten des méchtigen
Vorsitzenden des Aul3enpolitischen Ausschusses, Senator Jesse Helms. Er legte Mitte 1997 den
»United Nations Reform Act* vor. Helms Credo in Sachen UNO, im Herbst 1996 in einem
programmatischen , Foreign Affairs-Beitrag niedergelegt,” weist ihn als Parlamentarier aus, der
eine schwéchere Weltorganisation anstrebt. Dies steht im Gegensatz zu den ,, empowerment”-
Zielen, die Generalsekretér Boutros Boutros-Ghali mit den Reformen erreichen wollte. Zwischen
diesen Représentanten unterschiedlicher Entwirfe kam es bei der Wiederwahl des
Generalsekretdrs zu ener Machtprobe. Sie stellt den Hohepunkt ener regelrechten
amerikanischen Kampagne gegen Boutros Boutros-Ghali dar. Der &gyptische Spitzendiplomat
(,Ich war ihnen zu unabhangig®)®® muRte weichen. Wie sehr der republikanisch dominierte
Kongref3 zum Zentrum der US-Politik gegentiber der UN geworden ist, zeigt sich darin, dal3 der
neue Generalsekretér Kofi Annan auf Anraten von Préasident Clinton dem Ausschul3vorsitzenden
Helms 1997 seine Aufwartung machte.>

Helms' isolationistische Rickzugstendenzen sind unverkennbar; er knipft den Verbleib in der
UNO an aul3erst strikte Bedingungen. Der Senator aus North Carolina will die amerikanischen
Beitrage fir diese ,, machthungrige und dysfunktionale Organisation®, fur dieses ,, quasi-souverane
Wesen“,*® um 50% kiirzen. Derartig weitgehende Forderungen sind jedoch im Senat nicht
mehrheitsféhig. Diese Gruppierung mufte mit den moderaten und liberalen Internationalisten, die
die amerikanische Mitgliedschaft in der UNO fir unverzichtbar halten, gewisse Kompromisse
eingehen. Insgesamt setzten sich die Konservativen um Helms dennoch im entsprechenden
Gesetzesentwurf betréchtlich durch. Das vom Senat am 7. Juni 1999 verabschiedete Helms-
Biden-Agreement knupfte die Rickzahlung der amerikanischen Schulden wie Uberhaupt die
kinftige Finanzierungspolitik an eine Vielzahl von Bedingungen, die Reform der UNO
eingeschlossen.

3.3 Bedingt kooper ationsbereit: Die Junktimspolitik der Administration Clinton

Die Reformdiskussion verédnderte sich mit dem Erdrutschsieg der Republikaner bei den
Novemberwahlen von 1994 betrachtlich. An eine politische und finanzielle Starkung der
Weltorganisation war nicht mehr zu denken. Vielmehr rickte ihre administrative
Effizienzsteigerung in den Mittel punkt amerikanischer UN-Politik. Damit war die Verengung der
Debatte auf die Haushaltss und Verwatungsdimension verbunden. Das Hauptziel der
Administration war es jetzt — dies war der kleinste gemeinsame Nenner mit dem Kongref3 — die
Reformen dazu zu nutzen, um den amerikanischen Einflul® in der Weltorganisation maximal
abzusichern. Konsens bestand auch dartiber, den Reformprozef3 zur unilateralen Vorteilsnahme
Zu nutzen.

Ab 1994 setzte die Clinton-Administration diesen Reformprozefd in Gang. Sie tat dies nicht nur
auf Druck des Kongresses. Eine sparsamere UNO entsprach ihrer inneramerikanischen
Prioritétensetzung wie ihrem Multilateralismus-Konzept. Mit ihrer Forderung nach einer
grindlichen administrativen ,Uberholung® der UNO stand die amerikanische Regierung

55 Hems, aaO. (Anm. 32).
56 Interview in: Der Spiegel, Nr. 20, 12. 5. 1997, S. 156.

57 Vdl. Peter Rudolf, Krise ohne Ende? Die USA und die Vereinten Nationen, Stiftung Wissenschaft und Politik,
Ebenhausen, 1997, S. 13.

58 Hems, aaO. (Anm. 32), S. 2.



international keinesfalls allein. Entsprechende Forderungen reichen bis in die achtziger Jahre
zuriick.® Neu war jetzt allerdings die Verknipfung von Reformen und der Zahlung
amerikanischer Rickstande. Die Clinton-Administration tbte ihre Fihrung zum Teil unilateral
aus — die Bedingungen des Kongresses und ihre eigenen Vorstellungen, etwa die reduzierten US-
Beitragssétze fur Friedensoperationen (siehe unten), wurden nicht auf dem Verhandlungswege,
sondern per Diktat und Druck durchgesetzt. Zum Tell regte die Administration die
Verénderungsvorschlége im Alleingang oder in Absprache mit der kleinen Gruppe der wichtigen,
demokratisch verfaldten Hauptgeldgeber an. Die vielfach programmierten Konflikte mit den
Entwicklungdandern (,Gruppe der 77°) nahm se in Kauf; von enem egalitéren
Multilateralismus, der die Positionen und Forderungen dieser zahlenmallig dominierenden
Gruppierung ernst nahm, konnte gerade nicht die Rede sein.*

Die von der Clinton-Administration zusammen mit einer Reihe von Hauptgeberlandern
geforderte Budgetdisziplin lief darauf hinaus, dal3 die UN-Generalversasmmlung fir den
Doppelhaushalt 1997/98 erstmals einem Rlckgang des Etats (,negative-growth budget®)
zustimmte. 1994/95 hatte er sich auf $ 2,608 Mrd. belaufen. Fir 1987 bis 1995 hatten die
Mitglieder der Weltorganisation bereits ein Nullwachstum (,,zero nominal growth®) akzeptiert.
Geht es nach den Vereinigten Staaten, dann wird der Gesamtetat der UNO fir 2000/01 auf dem
Stand des Haushalts von 1998/99 — also auf $ 2,533 Mrd. — belassen.®® All dies bedeutet einen
realen Abau des Etats. Die ,,Handschrift” des amerikanischen Kongresses ist hinter der auf3erst
rigiden Haushaltspolitik sichtbar.®? Dabei liegt die von den Vereinten Nationen bendtigte Summe
— s0 der frihere UN-Generalsekretdr Boutros Boutros-Ghali — unter dem Etat der New Y orker
Feuerwehr.®

In puncto Verwaltungsreform strebte die US-Regierung den drastischen Abbau des Personals
und des Etats an, vor alem im unmittelbaren Wirkungsbereich des General sekretérs. Kofi Annan
legte im Mérz 1997 auf Druck insbesondere der Vereinigten Staaten einen ersten Reformplan vor
(- Track 1), dem im Juli 1997 ein zweiter folgte (, Track 11*). Er tragt ebenfalls deutlich die
amerikanische Handschrift. Der US-Einflul? erstreckte sich ferner auf die grél3ere inhaltliche
Kohérenz bei den Programmen und deren Management® sowie auf die biirokratischen Methoden
der permanenten Effizienzkontrolle.*®

59 Vgl Zitka, aa.O. (Anm. 50), S. 173ff.

60 Vgl. Richard Sklar (U.S. Representative for U.N. Management and Reform), Statement, in: 105/1 U.S.
Congress, Senate, Committee on Foreign Relations, Subcommittee on International Operations, Hearing:
United Nations at a Crossroads: Efforts toward Reform, Washington, D.C., 6. 11. 1997, S. 5.

61 Vgl. UN-Botschafter Richard Holbrooke, Brief an die Mitglieder der UN-Generalversammlung, 10. 9. 1999, S.
1 (in: http://www.un.int/usa/gab4obj.htm). Zur Frage der UN-Finanzierung siehe auch die Studie von Anthony
McDermott, The New Politics of Financing the UN, New Y ork, 1999.

62 Er schrieb 1996 per Gesetz fest, dald rund ein Drittel des US-Beitrages an die Vereinten Nationen
zurtickgehalten wird — es sai denn, der General sekretér versichert dem Parlament in Washington, dal3 er sich an
das budgetére Negativwachstum hélt. Vgl. Zarrin Caldwell, U.S. Policy and U.N. Reform: Past, Present and
Future, UNA-USA-Publications, 1997, S. 3 (in: http://www.unausa.org/publications/ reformfs.htm).

63 Interview in: Der Spiegel, Nr. 50, 11. 12. 1995, S. 154.

64 Generasekretdr Annan hatte den im Mérz 1997 versprochenen Personal abbau von 1000 Stellen bis Mitte Mérz
1999 fast erreicht; 900 Stellen waren inzwischen gestrichen worden. Insgesamt verminderte die UN ihre Posten
von 12.500 auf 8.800. Bel der Umstrukturierung des Arbeitsprogramms in seinem Sekretariat folgte Kofi
Annan dem Vorschlag von AuBenministerin Albright. Er straffte die Programme und Abteilungen und gliederte
siein vier Bereiche (Humanitére Aufgaben, Entwicklungsmal3nahmen, Wirtschafts- und Sozia aufgaben, sowie



Gegenuber der Budget- und Verwaltungsreform nimmt die Strukturreform in der Politik der
Clinton-Administration einen untergeordneten Stellenwert ein. Hier ist in erster Linie die
Erweiterung des Sicherheitsrates angesprochen. Die Regierung pladiert daftr, Deutschland und
Japan as Standige Mitglieder aufzunehmen; gleichzeitig akzeptiert sie die Aufnahme von drei
Landern aus der Dritten Welt. Die Anzahl der nicht-standigen Mitglieder sollte ihrer Auffassung
nach aus Effizienzgrinden hdchstens 21 sein. Nicht festgelegt hat sich die US-Regierung in der
Frage, ob die neuen Mitglieder des Sicherheitsrates ein Vetorecht bekommen sollen, das bislang
nur die finf offiziellen Nuklearméchte besitzen.®® Die entsprechende Antwort auf dieses Problem
wirde die bisherige Macht- und Einflul3struktur in den Vereinten Nationen betrachtlich
verandern.

Die verzogerte Zahlung der amerikanischen Beitrage an die Vereinten Nationen fuhrte dazu, dafd
sich die Ruckstande der USA den UN-Berechnungen zufolge mit Stand von Ende Februar 1999
insgesamt auf mehr as $ 1,6 Mrd. erhdhten (einschliefdich friedenssichernde Mal3nahmen und
Internationaler Gerichtshof). Die Administration beziffert den von ihr zu zahlenden Betrag
dagegen auf $ 1,021 Mrd. Damit ist eine grof3e Summe nach wie vor zwischen USA und UNO
strittig. Diese Differenz ist auf die einseitig vorgenommene Verminderung der amerikanischen
Beitragssétze fur die friedenssichernden Mal3nahmen von rund 31% auf 25% zuriickzufthren.
Das damals noch von den Demokraten dominierte Parlament hatte dies im Einvernehmen mit der
Clinton-Administration mit Wirkung vom 1. Oktober 1995 beschl ossen.

3.4 Doppdrollen und Dilemmata: Die Blockadepolitik des Kongressesund die
unterminierte Fihrung der USA in der UNO

Mit ihrer an Bedingungen gekniipften Kooperationspolitik hat die Clinton-Administration ein
adressatenbezogenes Doppelspiel betrieben.®” Gegeniiber den UNO-Gegnern im eigenen Lande
liefd sich das Junktim zwischen Zahlungspolitik und Reformen als Strategie fir eine verbesserte
Position im UN-Entscheidungssystem présentieren. Die Regierung Clinton wollte damit nicht nur
die Budget- und Verwaltungsreform erreichen, sondern in der Generalversammlung die bereits
einseitig verminderten US-Beitragssétze fur die friedenserhaltenden Mal3nahmen und fur den
regul&ren UN-Haushalt auf 25% bzw. 22% durchsetzen.®® Der im November 1999 verabschiedete

Frieden und Sicherheit). Vor der Reform hatten rund 30 Programme und Abteilungen dem General sekretér
Bericht erstattet; jetzt sind es nur vier Untergeneral sekretére.

65 Von den Kontrolleinrichtungen ist das 1994 von den USA nach amerikanischem Muster vorgeschlagene Office
of Interna Oversight Services (OIOS) in der Generalversammlung besonders umstritten. Unter der Leitung
eines unabhdngigen Generalinspektors geht das Buro Verschwendung und Mismanagement nach. Bis Mitte
Mérz 1999 hatte es die Untersuchung von 590 Féllen abgeschlossen, 240 waren in Arbeit. Von den 255
Empfehlungen des OIOS setzte das UN-Sekretariat mit 237 fast alle um. Auch hier griff der Kongref3 in das
»Mikromanagement* der Weltorganisation ein. Er legte damals gesetzlich fest, dald die USA einen Teil ihrer
Zahlungen zuriickhalten wirden, wenn die Vereinten Nationen das Biro nicht einrichteten. Als 1995 im
Kongrel3 Zweifel geduflert wurden, ob das OlOS Zugang zu den erforderlichen Daten erhalte, reagierten die
Parlamentarier ebenfalls mit einer gesetzlichen Verfigung. Ihr zufolge kdnnen 20% der US-Beitrdge zum
reguldren Haushalt der Vereinten Nationen einbehalten werden — es s denn, der amerikanische Préasident
versichert, dal? das Kontrollbiiro seine Aufgaben satzungsgemél’ durchfuhren kann.

66 U.S. Department of State, Fact Sheets on U.N. Reform and the U.S. Financial Support for the United Nations,
19. 9. 1999, S. 4f (in: http://www.usia.gov/topical/pol/usandun/factsh.htm).

67 Vdl. hierzu auch Brock, a.a.O. (Anm. 48), S. 5.
68 Vdl. Holbrooke, aa.O. (Anm. 61), S. 2.



»Consolidated Appropriations Act* verlangt diesbeziiglich, dai3 die Tranchen fir 2000 und 2001
nur dann freigegeben werden, wenn die Generalversammlung der Reduzierung fir den Etat auf
22% zustimmt.

Dem anderen Adressaten, die UN-Mitgliedstaaten und die Burokratie am East River in New
York, stellte die Administration die Gelder bel vorzeigbaren Reformschritten in Aussicht. Diese
Doppelrolle konnte nur funktionieren, solange beide Adressaten mitspielten, was die 184 UNO-
Staaten und die New Yorker Zentrale auch taten. Alle Vertreter der Clinton-Administration
bescheinigten ihnen bald: Der von den USA wesentlich mit forcierte Reformprozef3 habe in allen
Bereichen Dbereits betrachtliche, weitgehend zufriedenstellende Ergebnisse erzielt. Die
Administration sah deshalb ihre Bedingungen as erflillt an. Ihre Kooperationsbereitschaft
gegenlber der Weltorganisation driickte sich darin aus, dal3 sie den Kongref3 drangte, die
Schulden in Hohe von gut $ 1 Mrd. zu zahlen. Das Parlament, der andere Adressat, spielte jedoch
lange Zeit nicht mit und blockierte die Gelder. Noch im Herbst 1999 verkniupfte das
Reprasentantenhaus die Freigabe der amerikanischen UN-Beitrége mit der Abtreibungsfrage.
Prasident Clinton legte am 25. Oktober 1999, wie bereits im Vorjahr, sein Veto gegen die
betreffende Gesetzgebung ein, da er dieses Junktim fur nicht akzeptabel hielt.

Anders as 1998 blockierten sich Exekutive und Legidlative nicht lange. Im Herbst 1999 kam
Bewegung in die starren Positionen. Denn angesichts des angewachsenen Schuldenbergs drohte
der Verlust des US-Stimmrechts in der Generalversammlung. Laut Art. 19 der UN-Charta verliert
ein Mitgliedsland dieses Recht dann, wenn seine Riicksténde die Hohe von zwel Jahresbeitragen
erreichen oder Ubersteigen. An diesem Punkt wéren die USA am 1. Januar 2000 angelangt — es
s denn, sie hatten bis dahin rund $ 575 Mio. des Schuldenbergs abgetragen.® Der am 19.
November 1999 verabschiedete ,, Consolidated Appropriations Act” (H.R. 3194), der auf einem
Tauschhandel zwischen Kongrel3 und Administration beruhte, bewahrte die USA vor dieser
Situation. Die Regierung akzeptierte im Gegenzug zu den freigegebenen $ 926 Mio. der
insgesamt rund $ 1, 6 Mrd. geringe Einschrénkungen bei der amerikanischen Finanzierung von
internationalen Programmen, die Abtreibung befirworten. Der Prasident hat die Moglichkeit,
diese Restriktionen aufzuheben; macht er hiervon Gebrauch, werden die US-Beitrége fir die
Familier;glanungerruppen in Gesamththe von $ 385 Mio. automatisch um nur $ 12 Mio.
gekirzt.

Diese Gesetzgebung ersparte es den Vereinigten Staaten mit ihren ausgepragten
Sonderforderungen, in die Kategorie von 26 zahlungsunféhigen Landern wie Burundi, Niger und
Kambodscha zu geraten. Aufgrund des sich abzeichnenden inneramerikanischen Kompromisses
konnte die Administration ihre demitigenden Lobbyaktivitdten ,hinter den Kulissen“™
abbrechen. Davor war sie in die Position eines faktischen Bittstellers geraten. Denn die

69 So UN Under Secretary Genera for Management Joseph Connor. Zitiert aus: United Nations Association of
the United States of America, Washington Report: UN Funding Issues Acquires New Urgency Despite Lack of
Action, 7. 10. 1999, S. 2 (in: http://www.unausa.org/dc/info/dc10799b.htm). Zur Veranschaulichung: Dieser
féllige Teilbetrag ist niedriger as die $ 658 Mio., die US-Unternehmen 1994 aus den Beschaffungsauftrégen
der Vereinten Nationen erhielten. Vgl. U.S. Department of State, Bureau of International Organization Affairs,
Most Frequently Asked Questions: U.S. Participation in the U.N., April 1997, S. 5 (in:
http://www.state.gov/www/issues/iofags2.html).

70 Vdl. United Nations Association, Congress Adjourns After Passing UN Arrears Authorization; Increases
Appropriation for Peacekeeping, 22. 11. 1999, S. 1 (in: http//www.unausa.org/dc/info/dc112299. htm). Vgl.
auch WP, 15. und 16. 11. 1999.
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Generalversammlung hétte fir die USA eine Sonderregelung finden missen, falls sie den
erforderlichen Betrag nicht fristgerecht zum 1. Januar 2000 entrichtet hétten. Die amerikanische
Regierung hatte auf ein Schlupfloch gehofft, das wahrend des Ost-West-Konflikts Frankreich,
Rufand und Chinain einer shnlichen Situation vor dem Verlust ihres Stimmrechts bewahrte.”

Was die Position der Administration 1999 gegentiber dem Kongref3 im Vergleich zum Vorjahr
stérkte, war, dald sich die politische Glaubwirdigkeitskrise der USA in der Weltorganisation
verschlimmert  hatte.  Hinzu kam, dald die finanzielle Blockade ihre verbesserten
EinfluBpositionen untergrub, die sie durch die Reformen bereits erzielt hatte. Die
Verweigerungspolitik verminderte ferner die Chancen der US-Regierung, insbesondere ihre
unilateral gesenkten Beitragssétze in der Generalversammlung durchzusetzen. Die Abtragung des
Schuldenbergs sollte dem entgegenwirken: ,, Wenn wir einen Scheck in der Hand haben (...), wird
das Klima fiir Reformen stark verbessert.“ "

So sehr der US-Kongrel3 den Versuchen der Regierung, die Fuhrungsfahigkeit in der UN durch
eine glaubwirdige Zahlungspolitik aufzubauen, lange Zeit systematisch den Boden entzog: Es
wére dennoch verkirzt, die Administration nur in der Opferrolle zu sehen. lhre Haltung
gegentber den Vereinten Nationen ist unabhéangig vom Kongred ambivalent und fragwurdig.
Angesprochen ist hier die Weigerung, dem mal3geblich mit initiierten Internationalen
Strafgerichtshof beizutreten,” weil seine Urteile auch amerikanische Staatsbiirger treffen
kénnten. Im Falle der Irak-Bombardements™ und des NATO-Angriffes gegen Serbien im Mérz
1999 betrieb die US-Regierung ihre Politik an den Vereinten Nationen vorbei. Was einst
hoffnungsvoll begann, filhrte gegen Ende der Ara Clinton zu einer Beziehung, fiir die der viel
verwendete Begriff ,Krise® ein Euphemismusist. In der Leitung der New Y orker UN-Zentrale ist
man denn auch Uber die Exekutive in Washington verbittert. , Bill Clinton hat dieser Institution
unermefdlichen Schaden zugefuigt.“”® Der Hauptvorwurf der UN-Beamten lautet, da der
Président die Politik der USA gegenuber den Vereinten Nationen der Legislative und seinen
Spitzenbeamten Uberlassen habe, anstatt sie trotz aler verbaler Beteuerungen zur ,, Chefsache® zu
machen. Erst der bevorstehende Verlust des US-Stimmrechts scheint Clinton mobilisiert zu
haben, mit dem Kongre3 zu einem auRerst spdten Zeitpunkt eine Regelung in der
Finanzierungsfrage zu erzielen.

72 Vdl. Zarrin Caldwell, What is Article 197 Losing Our Vote in the U.N. General Assembly, UNA-USA-
Publications, 1998 (in: http://www.unausa.org/publications/whatisal9.htm); Steven A. Dimoff, Legidative
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3.5 Im Schnittpunkt von UN-Reform und selektivem Multilateralismus: Die
amerikanische Betelligung an Friedensoper ationen der Vereinten Nationen

Als demokratischer Herausforderer Président Bushs hatte der Gouverneur aus Arkansas im
Wahlkampf 1992 die Forderung unterstiitzt, jederzeit abrufbare Blauhelm-V erbande aufzustellen.
Zu Beginn ihrer Amtszeit befirwortete die neue Administration die Einrichtung eines
arbeitsfahigen Krisenstabs am East River. Ferner war sie bereit, US-Soldaten bel
Friedensoperationen der Vereinten Nationen auch unter UN-Oberkommando teilnehmen zu
lassen. Offensichtlich plante die Regierung, amerikanische Truppenkontingente auf der
Grundlage von Artikel 43 der UN-Charta as Beitrag zu einer sténdigen UN-Eingreiftruppe zur
Verfiigung zu stellen.”” Botschafterin Madeleine Albright befiirwortete vor dem KongreR? explizit

, standby-Truppen*.”

Nicht nur im Parlament, sondern auch in der eigenen Administration — hier insbesondere im
Verteidigungsministerium — regte sich jedoch bald Widerstand gegen die neuen Akzente in der
UN- und Peacekeeping-Politik. Das Reprasentantenhaus bewilligte die von der Regierung
geforderten $ 10 Mio. nicht, mit denen ein Krisenstab in der UN-Zentrale eingerichtet werden
sollte; die Kammer gab auch kein grines Licht fir Gelder in Hohe von $ 30 Mio. fur die
zukiinftige US-Beteiligung an friedenssichernden Aktivitaten.” Die Administration verstand
dieses Zeichen: Ihre anfénglichen Vorstellungen lief3en sich nicht durchsetzen. Von der Abkehr
in der Regierung vom ,energischen Multilateralismus® war insbesondere der Bereich der
friedenssichernden Mal3nahmen betroffen. Hier ging es jetzt um dreierlei: Die restriktiven
Bedingungen fir die amerikanischen UN-Beteiligungen zu formulieren und damit das Ausmal}
der Aktivitéten und des Budgets drastisch herunterzufahren; die Souveranitét der USA gegeniber
der UNO festzuschreiben; und das Milverhdtnis zwischen den Erwartungen an die Vereinten
Nationen und deren tatsachliche Kapazitaten anzugehen® — das lief auf die kardinale Frage nach
dem Verhdltnis von Mandat und verbesserten, mdglicherweise eigenen, Kapazitdten der UNO
hinaus, wie sie Anfang der neunziger Jahre in der eingangs skizzierten Reformdebatte gefordert
worden waren.

Eckstein der Peacekeeping-Politik im Rahmen des selektiven Multilateralismus ist die Anfang
Mai 1994 verabschiedete Presidential Decision Directive (PDD) 25. Sie verarbeitete die Somalia
Intervention® und beriicksichtigte zentrale Einwande des sich formierenden Widerstands gegen

77 Vdl. Volker Rittberger/Claudia Dedeke/Gabriele Kittel, Langsame Anndherung. Das Verhaltnis zwischen USA
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die anfanglichen Auffassungen in der Regierung. Gleichzeitig versuchte PDD 25, die Grenze von
Uni- und Multilateralismus in der Peacekeeping-Politik zu bestimmen. Clintons Devise von 1993
des ,, gemeinsam handeln, wo wir es kénnen und allein handeln, wo wir es miissen*,* hatte zwar
das Problem benannt; die Formel hatte jedoch offengelassen, in welchen Féalen uni- oder
multilateral gehandelt werden sollte. Der Kongref3 dréngte angesichts der exponentiell steigenden
Anzahl von Blauhelmeinsdtizen verstandlicherweise auf Klarheit. Helms hohnte:
» Friedenserhaltende Mal3nahmen sind die am schnellsten wachsende Industrie der Vereinten
Nationen. (...) Das Peacekeeping muR korrigiert werden.*%

Die Direktive enthélt bereits die wesentlichen Prinzipien, Kriterien und Einschréankungen, die in
den letzten Jahren im Kongref3 mit grof3er Heftigkeit auf beiden Seiten diskutiert wurden. Diese
Debatten waren somit hauptsachlich Nachhutgefechte. Die wichtigsten Teilnahmebedingungen
von 1994 fanden inzwischen Eingang in das am 7. Juni 1999 vom Senat verabschiedete Helms-
Biden-Agreement. Reform heildt auch hier Reduktion. Der selektive Multilateralismus der
Administration schlagt entsprechend zu Buche® Eine Forderung konservativer UN-Kritiker
lehnte die Regierung Clinton jedoch klar ab: Von den Vereinten Nationen Gelder fur Einsétze zu
verlangen, die von Staaten wie den USA eigenstandig durchgefiihrt wurden. Solche Operationen
hatten zwar die UN-Unterstiitzung in Form einer Resolution des Sicherheitsrates, fanden aber
nicht unter Federflhrung der Vereinten Nationen statt. Das Finanzierungssystem hétte fur den
amerikanischen Steuerzahler bedeutet, dal3 er bei Einsdtzen etwa von Italien in Albanien die
Kosten hdétte mittragen mussen. Derartige Vorschlage wéren das Ende des gesamten
Peacekeeping gewesen.®

PDD 25 stellt klar, dal3 das Prinzip des Unilateraismus die amerikanische Militarstrategie
anleitet. UN-Friedensoperationen seien , kein Ersatz* hierfiir.2® Unter bestimmten Umstanden —
gedacht als multilaterale Ausnahme von der unilateralen Regel — konnen sie ,ein nitzliches
Werkzeug“ sein. PDD 25 formuliert als Grundsatz amerikanischer Politik, dal3 die USA , nicht
der Weltpolizist“ sein koénnen.®” Die Direktive — wie das spatere Helms-Biden-Gesetz im
Kongrel? — basieren auf dem herkdmmlichen instrumentellen und interessenbezogenen
Versténdnis von Internationalen Organisationen, das nun UN-spezifisch definiert wird: Die
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»kollektive Aktion® der Vereinten Nationen legitimiert die oftmals unilateral getroffenen
Entscheidungen der USA. Multilaterale Einsdtze sind auch dann wichtig, wenn sie ene
Alternative oder Erganzung zu unilateralen Mal3nahmen darstellen — sai es, weil sie wirksamer
und/oder kostenglinstiger sind. Angemessenheit, Grole, Auftrag, Lastenteilung und
amerikanische Ausstiegsmoglichkeiten aus den Verpflichtungen wurden in der praktischen
Peacekeeping-Politik als Kriterien verstérkt angewandt.®® Sie sind inzwischen Teil der Helms-
Biden-Gesetzgebung, mit der die Parlamentarier ihre Kontrollfunktion in diesem Politikbereich
allgemein verstarkt haben.

Die multilaterale Kooperation, so argumentierte das Aul3enministerium, liege ferner deshalb im
US-Interesse, weil sie die Handlungsoptionen der USA , zwischen unilateralem Handeln und
Nichtstun“® erweitert. Die Clinton-Administration versuchte, den UN-Gegnern im eigenen
Lande die politische Bedeutung der Weltorganisation mit dem Verweis auf mehrere
Friedensoperationen vor Augen zu fihren — ob in Kambodscha, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Zypern, Namibia, Mosambik, auf den Golan-Hohen oder an der irakisch/kuwaitischen Grenze.
Selbst den zweifelhaften oder negativen Ergebnissen von UN-Einsdtzen wie etwa im friheren
Jugoslawien (Bosnien-Herzegowina) oder der UN-Abstinenz in Ruanda gewannen die Vertreter
der Administration positive Aspekte fur die amerikanische Interessensicherung ab.

Diese Argumente kdnnen nicht dartber hinwegtduschen, dal3 die Regierung Clinton sowonhl
konzeptionell in der PDD 25 als auch in ihrer praktischen Politik des selektiven Multilateralismus
insbesondere zwei Forderungen weitgehend aufnahm: Kaum Abstriche bel der amerikanischen
Souveranitdt zu machen und keine neuen Schritte in Richtung auf eine Eigenstandigkeit der UNO
zu unternehmen. Deutlichstes Indiz fir die souveranitatspolitische Maxime: Der amerikanische
Président bleibt der Oberbefehlshaber der US-Soldaten selbst dann, wenn sie zeitweilig unter
UN-Flagge oder unter einem anderen nationalen Kommando operieren. Die UNO bleibt ein
Instrument aller Mitgliedstaaten — die Gefahr, dal? sich dieses Verhéltnis umkehrt, besteht nicht.
Mit ihrem Vetorecht kbnnen die Vereinigten Staaten ohnehin alle Entwicklungen, die nicht mit
den amerikanischen Interessen vereinbar sind, wirksam blockieren.

All dies war eine eindeutige Absage an eine selbstdndige UNO. Die Clinton-Administration
kehrte damit zur traditionellen Haltung der USA zurlick — und befand sich im dbrigen im vollen
Einklang mit vielen anderen Mitgliedstaaten. Die weitergehenden Uberlegungen zu Beginn ihrer
Amtszeit blieben Episode. Entsprechend lehnte sie eine eigenstandige Armee fir die Vereinten
Nationen ab. Selbst das eingerichtete ,stand by“-System bedeutet auch fur die USA keine
allgemeine und automatische Verpflichtung, Truppenkontingente zu stellen; es wird von Fall zu
Fall entschieden. Die Administration in Washington sprach sich gleichermal3en dagegen aus, dal3
sich die UN-Zentrale in New York etwa durch ein internationales Besteuerungssystem (und
damit indirekt aus US-Steuergeldern) eigene Finanzierungsquellen aufbaut. *°

Diese Positionen stehen im Einklang mit der amerikanischen Politik, die Weltorganisation fur die
Erfullung ihrer Aufgaben nach Kapitel VI und VII der Charta nicht angemessen zu stérken. Was
die Glaubwirdigkeitskrise der UNO verscharfte und ihre Schwéchung mitbewirkte, war: Fir
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friedenssichernde Aufgaben — geschweige denn fir friedenserzwingende Missionen — war sie
nicht gentigend ausgerustet. Die UNO bekam den Auftrag, in Bosnien Schutzzonen einzurichten,
ohne sie verteidigen zu kénnen. Dies fuhrte zur Demitigung, als die Blauhelme zur Geisel der
Serben wurden, die auf diese Weise Luftangriffe des Westens verhindern wollten. Die
Weltorganisation erhielt das Etikett des ,hilflosen Helfers'® (das Synonym fiir einen
unwirksamen Multilateralismus im UN-Rahmen) und wurde zum Sindenbock. Dabel waren es
entsprechend des nationalstaatlichen Organisationsprinzips die Mitgliedslénder, die kein grines
Licht fir eine addquate Ausstattung gaben. Die Hauptgeberlénder des Westens — allen voran die
Vereinigten Staaten — setzten nicht auf die von Boutros Boutros-Ghali fir notwendig gehaltene
standige Eingreiftruppe der UNO.% Vielmehr galt ihre Praferenz der Regionalorganisation, in der
die Vereinigten Staaten aufgrund der Entscheidungsstrukturen, Missionen und Machtmittel ein
gesichertes Mal3 an Einflufl3 haben: der NATO.

3.6 Kaum bertcksichtigt: Der amerikanische Souveran

Die in der Administration und im Kongref3 représentierten Positionen sind natirlich auch im
gesdlIschaftlichen Umfeld vorhanden. Die Isolationisten und Unilateralisten sind tberwiegend in
Instituten und Lobbyorganisationen wie dem Cato Ingtitute, dem National Center for Policy
Analysis, dem American Enterprise Institute oder in der Heritage Foundation zu finden. lhre in
den achtziger Jahren aufgebauten Netzwerke dirften sich mit Ausnahme des Pentagon nur
begrenzt auf die demokratische Clinton-Administration erstrecken. Was ihren Forderungen
Geltung verschafft, ist die nach wie vor enge Vernetzung mit der republikanischen Mehrheit im
Kongre?. Gemein ist alen Isolationisten und Unilateralisten die harsche moralistische
Pauschalkritik an der UNO — die ,kafkaeske Biirokratie*® ist aus ihrer Sicht der Pfuhl von
Betrug, Verschwendung und Ineffizienz. Sie alle drdngen auf eine stérkere Kontrolle der
Weltorganisation, die sich noch langst nicht genligend reformiert habe; sie behandeln die UNO
S0, as sei sie eine amerikanische Einrichtung. Ihre Vorschldge laufen auf eine Schwachung der
Vereinten Nationen hinaus. Die Veroffentlichungen des Cato Institute® und des National Center
for Policy Analysis™ legen einen Riickzug der Vereinigten Staaten aus der Weltorganisation
nahe.

Die Heritage Foundation hingegen plé&diert explizit fir einen Verbleib der USA in der UNO. Die
Vereinigten Staaten sollen ihre Mitgliedschaft fur die Umsetzung amerikanischer Interessen
einsetzen. Ein Austritt wirde ihre globale Fihrungsrolle in Zweifel ziehen, ihren Gegnern ein
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falsches Signal senden und die Kohérenz anderer Organisationen wie die NATO gefdhrden. Auch
diese Lobbyorganisation stellt harte Bedingungen fir den Verbleib. Die zwischen den Senatoren
Helms und Biden erreichten Kompromisse fur die Zahlungen an die Vereinten Nationen sind ihr
nicht weitreichend genug.®

Die Gegner und Kritiker der Vereinten Nationen konnen — anders als die algemeinen
Befurworter — keine breite Koalition von mal3geblichen Gruppierungen und prominenten
Meinungsfiihrern aufweisen. Allerdings gibt es eine gewichtige Ausnahme: die konservativen
Abtreibungskritiker, die Uber gute Verbindungen zum Kongref3 verfligen. Insgesamt finden die
Vereinten Nationen bei den gesellschaftlichen Akteuren eine hohe Akzeptanz. Es gibt mehrere
professionelle Organisationen, die sich die Umsetzung der UN-Charta zur Aufgabe gemacht
haben und/oder eine Starkung der Vereinten Nationen anstreben. Vorwiegend verfolgen sie ihre
Ziele in Akteurskoalitionen. Zu den wichtigsten Organisationen und Akteursallianzen gehéren
die United Nations Association of the United States of America (UNA-USA), der Business
Council for the UN, die Emergency Coadlition for US Financial Support for the United Nations
und die Campaign for UN Reform. Die ersten drel schlossen sich in der Better World Campaign
zusammen. lhr kleinster gemeinsamer Nenner war der Aufruf an die Administration und
insbesondere an den US-Kongrel3, endlich eine politische und gesetzliche Basis fur eine
glaubwuirdige Zahlungspolitik gegentiber den Vereinten Nationen zu schaffen. Im ,Business
Council” ist praktisch das ganze korporatistische Amerika vertreten — von der Bank of America
Uber die Coca-Cola Company, die New York Stock Exchange, Inc., bis hin zur Rockefeller
Group, Unilever United States, Inc., und die Xerox Corporation.”’

Diese globalen Spieler haben ein starkes wirtschaftliches Interesse an einer funktionstiichtigen
UNO: Sei es, dal sie hilft, die Eigentumsrechte der US-Firmen zu schiitzen und Standards fir
einen fairen Wettbewerb zu setzen, sai es, dal3 sie wichtige Wirtschaftsdaten verbreitet und durch
die weltweite Forderung von marktwirtschaftlichen Strukturen die Investitionsmoglichkeiten
auch fiir amerikanische Unternehmen verbessert.® In der , Emergency Coalition“ fand sich eine
Vielzahl von traditionell liberalen Nichtregierungsorganisationen aus dem RuUstungskontroll-,
Umwelt-, Menschenrechts- und Kirchensektor zusammen. Diese Akteursallianz, die sich nach der
gesetzlich verankerten UN-Finanzierung wieder aufgel0st hat, reichte bis ins konservative Lager
hinein. Ohne ihr langfristiges Ziel einer starkeren Weltorganisation aus den Augen zu verlieren,
orientieren sich die Forderungen der professionellen gesellschaftlichen UN-Organisationen wie
die UNA-USA oder die Campaign for UN Reform an den Kréfteverhdtnissen im Kongref3.
Deshalb dringen sie pragmatisch darauf, die Bedingungen fur den Verbleib ihres Landes in den
Vereinten Nationen zu entschérfen.

Eine Reihe von ,elder statesmen® mit unterschiedlicher auf3enpolitischer Orientierung und
parteipolitischer Zugehorigkeit sprach sich fir eine glaubwirdige Zahlungspolitik aus. Ob Jimmy
Carter, Gerald Ford, Henry Kissinger, Cyrus Vance und Paul Volcker — die Unterzeichner des
,Offenen Briefes® vom 4. Mé&rz 1998 plédierten mit Bezug auf die Uberwiegend kooperativ
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eingestellte, UN-freundliche Bevdlkerung fur den Anspruch der USA auf , Fihrungsfahigkeit”,
fur einen Multilateralismus, der bestehende internationale Institutionen ernst nimmt — und gegen
einen falsch verstandenen Unilateralismus.® Einen hnlichen , Offenen Brief* richteten im Méarz
1999 sieben frilhere US-AuRenminister beider Parteien an die fiihrenden Kongre3mitglieder.'®
Am 14. September 1999 appellierten 23 Kirchenfihrer mit dem Hinweis auf die gefdhrdete
moralische Leitbildfunktion der USA, die amerikanischen Schulden zuriickzuzahlen.™ Im
Vergleich zu den konservativen Organisationen haben diese Gruppen, Akteursallianzen und
Meinungsfihrer aber einen schlechteren Zugang zu den Machtzentren der Kongrefd3mehrheit. Ihr
geringerer Einflul® ist auch darauf zurtckzufthren, dal? die UNO-Frage vor allem bei den
genannten Firmen meistens nicht oben auf der politischen Prioritdtenliste steht.

Die UN-feindliche Haltung vieler Parlamentarier hat auch in der eigenen Bevolkerung kaum
einen Rickhat. Die Grundhaltung in der regelmaRig befragten Offentlichkeit, die derzeit
insgesamt ein ,zuriickhaltendes Engagement* der USA befirwortet,'® ist gegeniiber den
Vereinten Nationen betont positiv; sie hat sich gegeniiber der Situation Mitte der neunziger Jahre
verbessert — auch wenn es einzelne Aspekte gibt, die einige Vorbehalte in der Bevolkerung
ausdriicken.’®  Allerdings gibt es einen kraftigen Wermutstropfen, daR namlich die
Weltorganisation in der Rangskala auf3enpolitischer Interessen nur auf Platz 11 liegt — immerhin
direkt Gber dem Interesse der US-Bevolkerung an der Verteidigung der Verbiindeten.'™
Dennoch: In einer im September 1998 verdffentlichten Umfrage bescheinigten 60% der
Befragten der UNO, , gute Arbeit® zu leisten. Das war die héchste Zustimmungsrate seit 1959
(1992: 45%; 1995: 54%). Selbst bei den wiedergeborenen Christen, der &ufferst konservativen
Wahlerschaft der Republikaner, liegt der entsprechende Anteil mit 58% (1998) bzw. 52% (1995)
hoch und reflektiert nicht die Positionen der gewahlten Reprasentanten zu den Vereinten
Nationen.

Das Uberwiegende Pladoyer furr Multilateralismus'™® kommt auch in den folgenden Werten zum
Ausdruck: 72% (gegeniber 54% im Jahre 1995) halten eine aktive Mitgliedschaft der
Vereinigten Staaten in der Weltorganisation fur ,, sehr wichtig®. Das isolationistische Segment der
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US-Offentlichkeit ist mit 7% verschwindend gering. Im Méarz 1993 befiirworteten 89% der
Interviewten eine sich Uber die UNO vermittelnde Kooperation der USA mit den Staaten der
Welt, und 90% pladierten dafir, dal3 ihre Regierung wichtige aul3enpolitische Entscheidungen in
den Vereinten Nationen nicht im Alleingang angeht. Auch die Teilnahme der USA an UN-
Friedensoperationen wird von einem (berwiegenden Segment der befragten Offentlichkeit
befUrwortet (51: 19%). Am Ende des Jahrzehnts hielt der grofde Teil der amerikanischen
Bevdlkerung die USA fur das méchtigste Land der Welt; dieses im historischen Langsschnitt
ungewohnliche Selbstbild setzte sich aber gerade nicht in ein Pladoyer fir den Vorrang
unilaterale Strategien um.

Die Diskrepanz zwischen der Bevdlkerung und der Mehrheitsmeinung im Kongrefd3 zur
Schuldenrtickzahlungspolitik ist ebenfalls aufféllig. Die Befragten beflrworteten 1998 im
Verhdtnis 3:1, den finanziellen Verpflichtungen nachzukommen; 52% sind fir ene
bedingungslose Nachzahlung, 42% wollen sie an Konditionen binden. Ein klares Votum gibt es
zum Junktim von Schuldenbegleichung und Abtreibung, das die destruktive UN-Politik des
Kongresses Uber Jahre dominiert hat. 80% der Befragten Iehnen diese Verknupfung ab. Eine
deutliche Diskrepanz existiert auch zwischen diesen ,realen” Auffassungen der US-Bevolkerung
und dem Bild, das die Parlamentarier von der Position ihrer Klientel zur UNO haben. Mit 82% ist
eine deutliche Mehrheit der Kongreldmitglieder faschlicherweise der Meinung, dal3 die
Uberwdltigende Magjoritét der befragten Amerikaner eine negative Haltung zu den Vereinten
Nationen hat. Selbst in den Wahlkreisen von zwei Abgeordneten, die eine den US-Riickzug aus
der UNO anstrebende Gesetzgebung im Kongref3 einbrachten, waren mehr als 75% der
Waéhlerschaft nicht mit diesem politischen Ziel einverstanden. Die am 19. November 1999
gesetzlich verankerte Finanzierung der Weltorganisation &% sich nur dann as Umsetzung des
mehrheitlichen Wahlerwillens deuten, wenn sie eine Dauerlésung — und keine politische
Notldsung — wére.

4. DieClinton-Administration und die NATO: Kooperation unter Gleichen
oder Hegemonie?

4.1 Einemultilaterale Tradition mit unbekannter Zukunft

In der Literatur besteht weitgehend Einigkeit dartber, dal3 die USA wdahrend des Ost-West-
Konflikts innerhalb der Allianz die Fuhrungsrolle ausfiillten, sich ihre Uberlegene materielle
Macht aber nicht ungebrochen in Dominanz Uber die kleineren Bindnismitglieder umsetzte.
Verschiedene Untersuchungen stellten sogar einen tberraschend hohen Einflufd der schwécheren
Verbiindeten auf die Politik der Supermacht fest.'® Die Européer bestimmten in weit grofRerem
Mal3e, as dies die asymmetrische Machtfigur vermuten lief3e, die Strategieentwicklung, die
Ristungskontroll- und Abristungspolitik der Allianz oder die Ausgestaltung ihres Verhéltnisses
zur Sowjetunion.’® Dem européischen Gewicht entsprach die amerikanische Bereitschaft, ihre
Machtfille durch ein Netz vertraglich nicht kodizifierter, aber dennoch wirksamer und
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einforderbarer Regeln einzuschranken. Die USA agierten innerhalb der NATO multilateral.
Kontrovers diskutiert wird, warum sie sich zu einer derartigen Selbstbeschrankung ihrer Macht
verstanden. Wéhrend die einen diesen Effekt dem demokratischen Charakter der NATO-
Mitgliedstaaten zuschreiben, verweisen die anderen auf die allianzpolitische Wirkung des
bipolaren Konflikts bzw. auf den besonderen Charakter der Fihrungsmacht USA (siehe auch
1.2.2). Demnach verfligten die kleineren Blndnispartner vor 1989 Uber eine Uberproportionale
Verhandlungsmacht, weil ihre Bulndnismitgliedschaft aus der Sicht der USA in der
Auseinandersetzung mit der Sowjetunion wichtig und nicht gesichert war.

Ob die Vereinigten Staaten im Rahmen der Allianz auch nach dem Ende des Ost-West-K onflikts
multilateral handeln, ist ungeklért. Mehr a's zehn Jahre sind seit dem annus mirabilis vergangen;
Zeit genug, um eine erste Einschdtzung vorzunehmen und etwas Licht auf die oben aufgeworfene
Frage zu werfen. Die Untersuchung soll sich auf drel Félle beschranken: @) die Entscheidung zur
Erweiterung der NATO, b) die Diskussion um die Neufassung ihrer Funktionen und ihres
Zusténdigkeitsbereichs und c¢) die Entwicklung einer ,Europdischen Sicherheitss und
Verteidigungspolitischen Identitét” (ESV1).

4.2 NATO-Erweiterung: Zwischen innenpolitischen Zwéngen und inter nationaler
Verantwortung

Zweifellos beeinflu3ten die USA die Osterweiterung der Allianz nachhaltig. Ob sie diesen Prozef3
dominierten und dabei die Interessen ihrer Verblndeten systematisch verletzten, soll anhand von
zwei  Schluisselentscheidungen — den BeschluR zur NATO-Offnung und zur Aufnahme von
zunéchst drei Beitrittskandidaten — ndher beleuchtet werden.

Ebenso wie ihre Vorgéngerin reagierte die Clinton-Administration auf den von den
osteuropdischen Landern vorgetragenen Wunsch nach einer Aufnahme zundchst sehr
zurickhaltend. Das Verteidigungsministerium  zahlte in  der  innerburokratischen
Auseinandersetzung zum gewichtigsten und entschiedensten Gegner einer schnellen Expansion.
Die zivile Pentagon-Fuhrung und das Militér begriindeten ihre ablehnende Haltung mit dem
Verweis auf die Diskrepanz zwischen der Ubernahme neuer Verantwortungen bei gleichzeitig
sinkenden Budgets in den USA und in Westeuropa. Unter der Federfhrung von Strobe Talbott,
dem damaligen Sonderberater des Prasidenten fir die Nachfolgestaaten der Sowjetunion, wurde
zunéchst auch im AulRenministerium eine gegentiber den osteuropéischen Aufnahmewinschen
zuriickhaltende Politik betrieben. Sie rdumte Ruflland und der Regelung der nuklearen Frage
Vorrang ein vor der Stabilisierung Osteuropas. Das Anfang 1994 offiziell initiierte Programm
»Partnership for Peace” (PfP) diente in erster Linie dazu, die Beitrittswiinsche osteuropaischer
Staaten auf die lange Bank zu schieben.'®

Die Uberraschende Wende deutete sich in zwei Reden Clintons in Warschau im Sommer 1994
und wenig spéater in Prag an, in denen der Prasident eine NATO-Offnung in Aussicht stellte,
alerdings ohne einen Termin oder mégliche Beitrittskandidaten zu nennen.'®® Die folgende

108 Vgl. Nick Williams, Partnership for Peace: Permanent Fixture or Declining Asset?, in: Survival, Jg. 38, Nr. 1,
1996, S. 98-110.

109 Einige Beobachter datieren die Wende auf Anfang 1994. Im Januar hatte Clinton auf Nachfrage mit der
Auskunft reagiert, es sei nicht mehr eine Frage, ob die NATO neue Mitglieder aufnimmt, sondern nur noch
wann und wie. Andere datieren die Entscheidung auf die zweite Jahreshéfte 1994. Damit wére der Beschlul3
zur zigigen NATO-Offnung in jedem Fall vor den ,Midterm”-Wahlen getroffen worden. Vgl. James M.



innerburokratische Auseinandersetzung dominierte zunehmend der neue Assistant Secretary of
State for European and Canadian Affairs, Richard Holbrooke. Sein entscheidende Argument fir
eine schnelle NATO-Offnung lautete, eine andauernde Instabilitdt in Osteuropa bedrohe die
Kohéasion auch des westlichen Teils des Kontinents.*® Die EU allein finde nicht die Kraft, die
Probleme Osteuropas zu |6sen. Die USA miifdten daher die Fuhrung tbernehmen und sowohl den
Krieg in Bosnien beenden als auch die Integration der ost- und mitteleuropéischen Staaten in das
westliche Institutionengefiige vorantreiben, und zwar durch eine EU-Erweiterung, der notfals
eine NATO-Offnung vorangehen miisse. Clinton tiberzeugte dieses Argument, und er betrieb die
Expansion des Biindnisses, weil er von der Richtigkeit dieser Politik iberzeugt war."™ Im Herbst
1994 konfrontierten die Vereinigten Staaten ihre Partner mit ihrer veranderten Position, und
bereits im Dezember 1994 beschlof3 die Allianz, in konkrete Diskussionen Uber die Aufnahme
neuer Mitglieder einzutreten. Nur elf Monate nachdem im Januar 1994 der NATO-Rat auf
amerikanische Initiative das PfP-Programm beschlossen hatte, wurde die Logik dieses Vorhabens
und damit die Erweiterungspolitik der NATO, wiederum auf amerikanische Initiative,
grundsétzlich korrigiert.

Auch auf die Entscheidung, welche Lander aufgenommen werden sollten, Ubten die USA einen
bestimmenden Einflul3 aus. Im Vorfeld des Madrider Gipfels im Juli 1997 dtritten sich die
Européer, ob neben Polen, Tschechien und Ungarn weitere Staaten zu Beitrittsverhandlungen
eingeladen werden sollten. Frankreich favoriserte Rumanien und Slowenien, wahrend die
skandinavischen Lander eine Erweiterung in Richtung Nordosten beflrworteten. Clinton brachte
diese Diskussion zu einem abrupten Abschlul3, indem e am 12. Juni 1997 auf einer
Pressekonferenz erklarte, sein Land sei fir die Dreierlsung.™?

Markieren diese beiden Episoden einen Wandel in der amerikanischen NATO-Politik? Sind sie
as Indiz dafir zu bewerten, da3 der US-Hegemon strikt national definierte Positionen im
Bindnis durchsetzt und dabel die Interessen seiner Verbindeten immer weniger beriicksichtigt?
War die amerikanische Entscheidung vorrangig das Ergebnis einer innenpolitischen
Interessenkonstellation, und gab es eine klar definierte européische Gegenposition, die von den
Vereinigten Staaten Ubergangen wurde?

Meinungsumfragen signaliserten zwar durchaus aufgeschlossene Einstellungen der
amerikanischen Offentlichkeit beziiglich der Aufnahme Polens, Tschechiens und Ungarns, aber

Goldgeier, NATO Expansion: The Anatomy of a Decision, Washington Quarterly (WQ), Jg. 21, Nr. 1, 1998, S.
85-102. Vgl. auch Gerard B. Solomon, The NATO Enlargement Debate, 1990-1997, Westport, 1998.

110 In der Vergangenheit sei aggressives Verhalten Deutschlands und Rufdands, so Holbrooke, Ausdruck tiefer
Unsicherheit gewesen. Um Stabilitdt in Zentraleuropa zu sichern und eine deutsch-russische Rivaitét zu
vermeiden, sei eine schnelle Ausdehnung westlicher Institutionen nétig. Aber es ging nicht nur um Osteuropa.
»Stability in Central Europe is essentia to general European security, and it is still far from assured.” Richard
Holbrooke, America, a European Power, in: FA, Jg. 74, Nr. 2, 1995, S. 38-51 (S. 42).

111 Zu den Hintergriinden und Motiven der amerikanischen NATO-Expansionspolitik vgl. die ausgezeichnete
Studie von Peter Rudolf, Unsichere Offnung: Die USA und die NATO-Erweiterung, Ebenhausen, Stiftung
Wissenschaft und Politik, AP 2932, Oktober 1995. Vgl. auch Gale A. Mattox, NATO Enlargement and the
United States: A Deliberate and Necessary Decision?, in: Charles-Phillipe David/Jacques L évesque (Hg.), The
Future of NATO, Enlargement, Russia, and European Security, Montreal, 1999, S. 79-94.

112 Vgl. Ulrich Weisser, Die NATO 6ffnet sich fir neue Mitglieder. Von der Idee zum Vollzug: Polen, Ungarn und
die Tschechische Republik werden Mitglieder in der Atlantischen Allianz, in: FAZ, 12. 3. 1999.



auch eine hohe Ambivalenz und Unsicherheit.**® Die auRenpolitische Elite zeigte sich gespalten,
wobel die Trennungslinien nicht wie noch wahrend des Ost-West-Konflikts zwischen liberalen
und konservativen Orientierungen verliefen. Vertreter des konservativen sicherheitspolitischen
Establishments traten mit ebenso uneinheitlichen Empfehlungen an die Offentlichkeit wie die
liberalen Kritiker.'** Die Gegner einer Offnung filhrten zwei zentrale Argumente ins Feld: Zum
einen verwiesen sie darauf, mit dieser Entscheidung wirden neue Graben gedffnet und die fir die
USA sehr viel wichtigeren Beziehungen zu Rufand belastet. Zum anderen furchteten sie den mit
der Aufnahme neuer Mitglieder drohenden Verlust an innerer Kohésion.'™> Daneben meldeten
sich Vertreter der starker werdenden isolationistischen Richtung zu Wort, die firchteten, Gber die
erweiterte NATO werde die Vormacht USA in Konflikte verwickelt, die nicht ihre Interessen
beriihrten.'® Das letztlich ausschlaggebende Argument der Beitrittsbefiirworter lautete, die
NATO-Erweiterung sei notwendig, um die Stabilitét in Osteuropa zu gewahrleisten und auf diese
Weise die Stabilitét in Westeuropas zu sichern.™’

Im Kongref3 dominierten am Ende klar die Erweiterungsbefirworter. Als es am 30. April 1998 im
Senat zur Abstimmung kam, setzten sich die Beflirworter der Aufnahme Polens, Tschechiens und

113 Ungeféhr die Héfte der befragten Amerikaner beflrwortete die Erweiterung, ohne dieser Frage jedoch
besondere Bedeutung beizumessen. Lediglich die ethnischen Lobbygruppen - und hier insbesondere der
einflulreiche Polish-American Congress - mobilisierten politischen Druck. Vgl. John E. Ridly (Hg.),
American Public Opinion and U.S. Foreign Policy 1995, Chicago, 1995; vgl. auch Peter Rudolf, Sichere
Offnung? Die USA auf dem Weg zur Ratifizierung der NATO-Beéitrittsprotokolle, Ebenhausen, Stiftung
Wissenschaft und Politik, IP 3030, Juli 1997.

114 Als Gegner der NATO-Ausdehnung meldeten sich als konservative Internationalisten beispielsweise Paul
Nitze, Richard Pipes oder Fred Charles Iklé zu Wort. Auch der einflu3reiche demokratische Senator Sam Nunn
argumentierte gegen die Osterweiterung. Sie beflirchteten negative Rickwirkungen auf das Verhdltnis zu
RuRland. Ahnlich auch Michagl E. Brown, The Flawed Logic of NATO Expansion, in: Survival, Jg. 37, Nr. 1,
1995, S. 34-52. Zu den frilhen Befurwortern einer Offnung zéhiten Kissinger und Brzezinski. Vgl. Henry
Kissinger, The Atlantic Alliance needs renewal in a changed world, in: IHT, 2. 3. 1992; ders., Not This
Partnership, in: WP, 24. 11. 1993; Zbigniew Brzezinski, Statement, in: 105/1 U.S. Congress, Senate,
Committee on Foreign Relations, Hearings. The Debate on NATO Enlargement, Washington, D.C., 1997, S.
46-54. Die liberae Kritik wurde von Gruppen wie der Union of Concerned Scientists, dem British-American
Security Council oder dem Center for Defense Information (vgl. ebd., passim) vorgetragen Siehe kritisch aus
liberaler Sicht auch Michael Mandelbaum, Preserving the New Peace: The Case against NATO Expansion, FA,
Jg. 74, Nr. 3, 1995, S. 9-13.

115 Fred Charles Iklé etwa firchtete, der Abschreckungswert der erweiterten NATO werde kaum den der UN-
Charta Ubertreffen. Fred Charles 1klé, How to Ruin NATO, in; NYT, 11. 1. 1995. Vgl. auch John Hillen,
Getting NATO Back to the Basics, The Heritage Foundation, Backgrounder Nr. 1067, Washington, D.C., 1996.

116 Inshesondere das CATO Ingtitute argumentierte aus isolationistischer Perspektive gegen die NATO-Expansion.
Vgl. Ted Galen Carpenter, Beyond NATO: Staying out of Europe's Wars, CATO Institute, Washington, D.C.,
1994. Carpenter lehnte nicht nur die Erweiterung ab, sondern warb dafiir, die NATO aufzuldsen und sie durch
europédische sicherheitspolitische Ingtitutionen zu ersetzen. Siehe auch Christopher Layne, Why Die for
Gdansk? Enlargement and American Security Interests, in: Ted Galen Carpenter/Barbara Conry (Hg.), NATO
Enlargement: Illusions and Reality, Washington, D.C., 1998. Als Beispiel fir die Konvergenz des rechten
Randes des traditionellen sicherheitspolitischen Establishments mit isolationistischen Positionen mag hier das
unter Vorsitz von Phyllis Schiafly stehende Eagle Forum genannt werden. Vgl. Will Treaties Rule America’s
Future? NATO Expansion Commits U.S. to Wars, in: The Phyllis Schlafly Report, Jg. 31, Nr. 2, 1997, S. 1f.

117 Naturlich gab es auch andere Stimmen wie etwa Peter Rodman, die die NATO-Erweiterung mit der Gefahr
einer wiedererwachenden russischen Bedrohung begriindeten. Dies waren aber letztlich die Position von
Aulenseitern. Vgl. zusammenfassend David S. Yost, NATO Transformed: The Alliance’'s New Roles in
International Security, Washington, D.C., 1998, S. 108.



Ungarns mit 80:19 Stimmen uberraschend deutlich durch.*'® Auch diese Entwicklung war
keineswegs vorgezeichnet. Der Vorschlag der NATO-Offnung war 1994 von fiihrenden
Republikanern aufgegriffen worden, die hofften, mit einer Kritik der ,Russia First”-Position
Talbotts indirekt Clintons AulRenpolitik treffen zu kdnnen. Diese Kampagne erzielte zunéchst
wenig Resonanz, sie eignete sich jedenfalls nicht dazu, Wahler zu mobilisieren. Sicherlich
wurden die republikanischen Kritiker der ,Russia First’-Politik durch das Ergebnis der
»Midterm”-Wahlen vom November 1994 gestéarkt. Aber erst as sich die geméaligte
Hauptrichtung der Demokraten und Republikaner mit ganz anderen Motiven zur NATO-Offnung
bekannte, entstand der Ubergreifende Konsens, der die letztlich unproblematische Ratifizierung
ermoglichte. Diese Gruppierung verband mit der NATO-Erweiterung keine anti-russische
Stof¥richtung. Statt dessen folgten die einen aus parteipolitischer Loyalitét dem Prasidenten, die
anderen seinem Argument, die Erweiterung bewirke die Stabilisierung Osteuropas und sichere
damit die Stabilitét im anderen Teil des aten Kontinents.**® Die Gegner der Erweiterung, neun
Republikaner und zehn Demokraten, bildeten ebenfalls ein politisch divergentes Lager. Sie
umfaliten konservative und liberale Isolationisten ebenso wie liberal orientierte Internationalisten
und konservative Leitfiguren des sicherheitspolitischen Establishments.*?

Der amerikanische Kurswechsel Uberraschte die Européer, wurde von einigen im Stil kritisiert,
aber im Kern nicht abgelehnt. Tatschlich war der Wunsch der ostmitteleuropéischen Staaten
nach einer NATO-Mitgliedschaft innerhalb des Westens zuerst vom damaligen deutschen
Verteidigungsminister Volker Rihe und nicht von der Clinton-Administration aufgegriffen
worden.*?! Einen wahrscheinlich gréReren EinfluR auf den amerikanischen Sinneswandel hatten
prominente Osteuropéer wie Vaclav Havel und Lech Walesa'?® Wichtiger fir unsere
Fragestellung ist, dal3 es keine klar formulierte und eindeutige européische Opposition gegen die
Osterweiterung gab. Frankreich hatte zwar Anfang der neunziger Jahre die Ubertragung
zusétzlicher Funktionen an die NATO abgelehnt.** Die neuen Aufgaben der Friedenssicherung,
des Stabilitétstransfers und der Krisenpréavention in ganz Europa sollten statt dessen die
westeuropdischen Staaten Ubernehmen. Allerdings kam es zu einer Wiederanndherung
Frankreichs an die Allianz, nachdem Clinton auf dem Brissler NATO-Gipfel Anfang 1994 die

118 Vgl. CQW, Jg. 56, Nr. 17, 2. 5. 1998, S. 1164ff., 1172.

119 Die Administration hatte unter der Federflihrung von Jeremy Rosner eine intensive Lobbyarbeit betrieben, um
die Zustimmung des Senats zur NATO-Erweiterung sicherzustellen. Diese Kampagne wurde von den
Fihrungen der republikanischen und demokratischen Partei sowie der Senatsfraktion unterstiitzt. Jesse Helms
schlug sich erst im Oktober 1997 auf die Seite der Erweiterungsbefirworter, nachdem ihm Albright versichert
hatte, dal3 mit der NATO-Ruland-Akte keine neuen EinfluBmdglichkeiten Moskaus auf die Politik des
Biindnisses geschaffen wirden. Vgl. CQW, aaO. (Anm. 118), S. 1165.

120 Die Frage, wie viele der Senatoren, die mit Nein gestimmt hatten, dem isolationistischen Lager zuzurechnen
sind, ist schwer zu beantworten. Aber isolationistische Argumente waren deutlich zu héren. So begriindete der
republikanische Senator John Ashcroft seine Ablehnung damit, mit dem Erweiterungsbeschlu® wirde Clinton
nationale amerikanische Interessen multilateralen Institutionen unterordnen. Vgl. Congressional Quarterly
Weekly Report (CQWR), Jg. 56, Nr. 9, 28. 2. 1998, S. 504. Auch in den Stellungnahmen des libera
orientierten Senators Harkin klangen isolationistische Begriindungen durch. Der demokratische Senator
Moynihan begriindete seine Ablehnung dagegen eher mit stabilitatspolitischen Uberlegungen.

121 Bereitsam 23. 3. 1993 preschte Rihe in einer Rede vor dem International Institute for Strategic Studies mit der
Forderung nach einer NATO-Offnung vor.

122 Vgl. Goldgeier, aa.O. (Anm. 109).

123 Anand Menon, Defense Policy and Integration in Western Europe, in: Contemporary Security Policy, Jg. 17,
Nr. 2, 1996, S. 264-283.



Européer eingeladen hatte, das vor alem von Frankreich betriebene Projekt einer ,, Europaischen
Sicherheits- und Verteidigungspolitischen Identitét” als zweiten Pfeiler innerhalb des Biindnisses
zu verwirklichen. Spétestens mit dem Amtsantritt von Prasident Chirac im Ma 1995 stellte
Frankreich das rhetorische Sperrfeuer gegen die NATO-Erweiterung ein.*?*

Bel der zweiten Entscheidung findet sich eine etwas anders gelagerte, in der Tendenz aber
ahnliche inneramerikanische Konstellation. In diesem Fall war die Einschdtzung der 6ffentlichen
Meinung, der auf3enpolitischen Elite und der Mehrheit des Kongresses in den USA klar. Die
Erweiterung sollte sich zundchst auf die drei Visegrad-Staaten — Tschechische Republik, Ungarn
und Polen — beschranken.® Ein Beitritt der baltischen Stasten kam aus geopolitischen
Erwé&gungen und wegen des russischen Widerstands nicht in Frage. Und Rumanien erschien den
Amerikanern insgesamt als zu wenig vorbereitet.’®® Auf europaischer Seite gab es wiederum
keine einheitliche oder entschlossene Gegenposition. Die grof3e Mehrheit der Européer war mit
den von den Skandinaviern bzw. Frankreich ins Spiel gebrachten weiteren Beitrittskandidaten
nicht gerade glicklich. Selbst die deutsche Unterstiitzung fir die franzosische Position glich eher
einem Lippenbekenntnis. Es war nicht einmal zu erkennen, ob Paris fir die Aufnahme
Sloweniens und Rumaniens aus Uberzeugung eintrat oder taktische Interessen verfolgte. '’

Sicherlich eignet sich dieser Fall nicht als Test fir amerikanisches Verhalten in einer klar
strukturierten Konfliktsituation. Dafir war die europaische Position zu uneinheitlich und wurde
mit zu wenig Nachdruck vertreten. Dennoch gibt er in zweifacher Weise Aufschluld Uber die
multilaterale Einstellung der USA wahrend der Clinton-Administration. Erstens kniipfte sie mit
der zentralen Begriindung fur die Erweiterung an die traditionelle amerikanische Position an. Es
ging ihr um die langfristige Stabilitdt in Westeuropa und nicht um ein gegen die Westeuropéer
durchzusetzendes amerikanisches Interesse. Zweitens folgte die Regierung mit ihrem recht
abrupten Wechsel nicht primér innenpolitischen Kréfteverhdtnissen. Das oft gezeichnete Bild der
opportunistisch inneramerikanischen Konstellationen folgenden und damit letztlich unilateral
handelnden Clinton-Regierung Uberzeugt in diesem Falle nicht. Die Situation in den USA war
aulRerordentlich uneinheitlich. Sicherlich gab es beim @uf3erst konservativen Segment der
republikanischen Partel Angriffe gegen Talbotts ,Russia First”-Politik, die Clinton aber hétte
bequem ,aussitzen” konnen. Erst as sich die Administration aus auf3enpolitischen Grinden in
dieser Sache engagierte, well sie glaubte, ihrer Verantwortung gerecht werden zu missen, und im
Zusammenwirken mit dem atlantisch orientierten sicherheitspolitischen Establishment der

124 Vdgl. Yogt, aa0. (Anm. 117), S. 112ff. Eslief3e sich sogar spekulieren, dal3 esin dieser Frage eine weitgehende
Parallelitdt amerikanischer und franzosischer Interessen gab. Frankreich stand einer ziigigen EU-Erweiterung
ebenso skeptisch gegentiber, wie es die Alternative eines wachsenden deutschen Einflusses in Osteuropa, von
den Reminiszenzen an Rapallo ganz zu schweigen, flrchtete. Angesichts dieser Alternativen konnte die
NATO-Erweiterung trotz der dagegen bestehenden Vorbehalte durchaus attraktiv erscheinen.

125 Im Senat schlug sich diese Haltung in dem Uberraschend guten Abschneiden des Warner-Amendments zum
NATO-Erweiterungsgesetz nieder. Der republikanische Senator John Warner hatte gegen die Position der
Administration einen Zusatz vorgeschlagen, der die NATO-Expansion Uber die ersten drei Kandidaten hinaus
fur drei Jahre blockiert hétte. Sein Amendment wurde mit 41:59 Stimmen abgelehnt. Unter den Ja-Stimmen
fanden sich so prominente republikanische Erweiterungsbefiirworter wie Helms und Thurmond.

126 Diese Beurteilung folgt keinen objektiven Kriterien. Die in der Beitrittsstudie entwickelten Gradmesser sind zu
wenig aussagekréftig. Aber wenn man annimmt, dal3 die NATO-Aufnahme einem EU-Beitritt lediglich
vorausgehen sollte, gibt es Uberzeugende Grinde, mit einer NATO-Mitgliedschaft Rumaniens vorsichtig
umzugehen.

127 Vdl. FAZ, 6. 3. 1997.



republikanischen Partei die Meinungsfuhrerschaft Gbernahm, schwenkte die breite und die
informierte Offentlichkeit auf das Ziel der NATO-Erweiterung ein. Und drittens reagierten die
USA auf Anforderungen aus Europa, nicht zuletzt aus Deutschland. Das amerikanische Verhalten
in diesem Fall mag man a's paternalistisch beurteilen, es unterscheidet sich aber nicht signifikant
von dem wahrend des Ost-West-Konflikts.

4.3 Instrumentalisierung der Allianz? Die amerikanisch-eur opéische Kontroverse um
neue Funktionen und eine Ausdehnung des NAT O-Verantwortungsbereichs

Die Frage, welche Aufgaben das V erteidigungsbiindnis ohne Feind eigentlich noch ausiiben soll,
war von dem in Rom im November 1991 verabschiedeten Neuen Strategischen Konzept nicht
abschlief3end entschieden worden. An erster Stelle wurde die kollektive Verteidigung genannt,
und erst an zweiter Stelle wurde in allgemeiner Form die Bereitschaft der NATO zum Ausdruck
gebracht, an der Schaffung einer gerechten und dauerhaften Friedensordnung in Europa
mitzuwirken. Im Juni 1992 erklarte sich die Allianz bereit, fallweise unter der Agide der OSZE,
ab November 1992 auch der UNO, friedenserhaltende und -schaffende Aktivitéten
durchzuftihren. Eine wenn auch nicht endguiltige, aber doch wegweisende Entscheidung Uber
diese fur das Biindnis zentrale Frage sollte auf dem Gipfeltreffen zu seinem 50-j@hrigen Bestehen
gegeben werden.

In den USA begann die Debatte Uber die zukinftigen Funktionen der NATO friih. Der gemaigt
konservative Senator Lugar diagnostizierte schon 1993, die NATO miisse , out-of-ared’ gehen,
oder sie werden ,out-of-business’ gehen.'”® Mittlerweile wird diese Einschatzung von der
Mehrheit der politischen Kommentatoren geteilt. Die internationalistisch eingestellten
Meinungsfihrer in den Vereinigten Staaten pléadieren fir eine Neuinterpretation der
bundnispolitischen Ziele und Verpflichtungen. Danach engagiert sich die Vormacht USA
weiterhin for die Aufrechterhaltung der Sicherheit in Europa, und die Européer stimmen im
Gegenzug einer Ausweitung der funktionalen und regionalen Zustandigkeit der NATO zu. Sie
solle zustandig werden fur Nordafrika, den Nahen und Mittleren Osten sowie fur das Gebiet der
friheren Sowjetunion und neben der Friedenssicherung und -schaffung verantwortlich sein fir
die Nichtverbreitung von Massenvernichtungswaffen oder die Bekampfung des Terrorismus.'®
Der frihere Sonderbotschafter der Bush-Regierung, Robert Blackwill, ist Uberzeugt, ,,da nun
Frieden in Europa herrscht, mul3 sich das Atlantische Biindnis den neuen Chancen ebenso wie

den neuen Bedrohungen zuwenden, wenn es nicht seine Bedeutung verlieren will” **°

Derartige Empfehlungen machten sich weite Kreise des Kongresses und der Administration zu
eigen.”*! Die Aufgabe der NATO solle nicht langer in der Verteidigung des Territoriums ihrer
Mitgliedstaaten, sondern der westlichen Interessen bestehen.’®* Die kollektive Verteidigung
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bleibe zwar wesentlicher Bestandteil. Wichtiger aber sai die Ausrichtung des Bindnisses auf die
Abwehr der Bedrohung westlicher Interessen durch ,out-of-area’- Entwicklungen, etwa die
Proliferation von Massenvernichtungswaffen, regionale Krisen, Flichtlingsbewegungen oder
Terrorismus.*** Der Washingtoner Gipfel sollte den Planungen der Administration zufolge eine
grofe Initiative zur Nichtverbreitung verabschieden und sich stdrker als bisher an der
amerikanischen Counterproliferationspolitik orientieren.*>

Eng damit verbunden stellte sich die Frage des Mandats und des Verhaltnisses zwischen NATO
und OSZE bzw. UNO. In der aulRenpolitischen Elite mehrten sich die Stimmen, die die Allianz
auch in ihren neuen Funktionen nicht den Vereinten Nationen bzw. der OSZE unterordnen
wollen, sondern auf die Notwendigkeit und Legitimitdt von Kriseninterventionseinsitzen durch
die NATO ohne UN-Mandat verweisen™ Auch diese Einschdtzung machte sich die
Administration zu eigen. Der Stellvertretende AulRenminister Strobe Talbott insistiert darauf, daf
die Allianz keiner anderen Internationalen Organisation untergeordnet wird. Vielmehr misse sich
das Bindnis ,,das Recht und die Freiheit vorbehalten, immer dann zu handeln, wenn seine

Mitglieder esim Konsens fiir nétig halten” %

Die Europaer akzeptierten zwar die notwendige Neugewichtung zwischen der traditionellen
Aufgabe der kollektiven Verteidigung und den neuen Aufgaben des Krisenmanagements und der
Friedenssicherung. Sie setzen aber mehrheitlich andere Akzente. Im Vorfeld des Gipfels sprachen
sie sich fir eine Begrenzung der funktionalen und regionalen Zustandigkeit des Blindnisses aus.
Eine an die amerikanische Counterproliferationspolitik angelehnte Initiative lehnten sie ebenfalls
ab. Vor alem straubten sie sich gegen eine Selbstmandatierung der NATO.™’

violence, regional conflict.” Kurzum: ”"America and Europe must work together to shape this world.” Vgl.
Clinton Remarks in Berlin to the People of Germany, in: USPIT, 19. 5. 1998, S. 1-3. Der Stellvertretende
Aulenminister Strobe Talbott etwa sieht in der Verteidigung gemeinsamer Werte und Interessen die wichtigste
Aufgabe der neuen NATO. Vgl. Tabotts Rede vor dem Royal United Services Ingtitute am 10. 3. 1999,
abgedruckt in: USIS, EUR305, 10. 3. 99, S. 3. Vgl. zusammenfassend Karl-Heinz Kamp, Das Neue
Strategische Konzept der NATO: Entwicklung und Probleme, Arbeitspapiere der Konrad-Adenauer-Stiftung,
Sankt Augustin, 1998.
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