Das ,,Interamerikanische
System* von 1889/90, geboren
als auBBenpolitische Strategie
eines Hegemon, war die erste
Erfahrung der USA mit
Allianzen. Spitere Beispiele
eines - inzwischen iiber-
kommenen - amerikanischen
Multilateralismus sind die UN
und die NATO; zwei Gebilde, in
denen die USA sich nach wie
vor als Hausherr fiihlen. Als
nach dem Ende des spanisch-
amerikanischen Krieges von
1898 der nunmehr US-domi-
nierte Pazifik (our lake) ein
neues amerikanisches
Interesse am asiatisch-pazifi-
schen Raum weckte, traf
Washington auf ein bestehen-
des multilaterales Geflecht,
in dem es nur einer der Haupt-
akteure neben Japan und China
- heute ergédnzt durch die
Tigerstaaten, ASEAN und
Australien - war. Inzwischen
haben die USA akzeptiert, dass
ein hegemonial gepragter
Multilateralismus im asia-
tisch-pazifischen Raum nicht
funktioniert - zumal nicht
angesichts diverser Versuche
(APEC, ASEM oder ASEAN
Regional Forum), Politik auch
ohne Washington zu gestalten.
Ihre dennoch wichtige Rolle
als facilitator, broker und
balancer werden die USA daher
nur beibehalten, wenn sie sich
innerhalb des multilateralen
Beziehungsgeflechts auf Dauer
jeder hegemonialer Attitiide
enthalten.

Manfred Mols Di@ US-
amerikanische Asienpolitik
zwischen Multilateralismus,
Bilateralismus
und Unilateralismus

Der britische Economist hat sich in seiner Ausgabe
vom 23. Oktober 1999 zu Amerikas Fiihrungsposi-
tion in der Welt geduflert. Amerikas weltpolitische
Fiihrungsrolle sei unbestreitbar. Zumindest in sicher-
heitspolitischer Hinsicht konne sie von niemandem
infrage gestellt werden. Doch die Welt sei zu chao-
tisch geworden und berge zu viele Uberraschungs-
elemente, um selbst eine Macht wie Amerika auf Ver-
biindete verzichten zu lassen: ,,America needs to
work with allies.“” Auch Amerika komme folglich
nicht um die Anstrengung permanenter Kooperation
herum, die aus einem Prozess immer wieder aufge-
griffener Verhandlungen, fortgesetzter Kommunika-
tion und gegenseitiger Hilfe bestehe.

Dies ist eine in die Feder eines Journalisten geflos-
sene Definition von Multilateralismus, die sicher nicht
erschopfend, aber gar nicht so unbrauchbar ist, zu-
mal die Lehr- und Worterbticher zu den Internatio-
nalen Beziehungen zur hilfreichen Bearbeitung unse-
res Themas wenig hergeben, weil sie selten historisch
gesattigt und damit nur in Ausnahmefillen der kon-
kreten internationalen Lebenswelt verhaftet sind.

Ich mochte mich im folgenden zunichst zu ameri-
kanischen Grunderfahrungen mit dem Phinomen
Multilateralismus auflern (I), dann auf die amerikani-
sche Asienpolitik der letzten Jahrzehnte eingehen (II),
sodann drittens einen neuen, nicht von Amerika aus-
gehenden asiatischen Multilateralimus definieren (III)
und viertens auf Amerikas in Asien (und anderswo)
bleibende Spannung zwischen Multilateralismus, Bi-
lateralismus und auch Unilateralismus hinweisen (IV).
Multilateralismus bleibt hier auf Auflenpolitik bezo-
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gen. Ein allgemeiner, sich auf internationale Koope-
ration in ihren vielfachen Spielformen beziehender
und den Nationalstaat verlassender Multilateralis-
mus gehort nicht in diese Uberlegungen, da der Be-
zugspol Amerika heifit.

H Drei amerikanische
Grunderfahrungen mit
dem Multilateralismus

Ein von Nationalstaaten ausgehender oder von ihnen
akzeptierter Multilateralismus ist kein Phidnomen
unserer Zeit. Eine frithe Form waren und sind Alli-
anzen. Sie sind seit langem bekannt, um allerdings
nach Etablierung des modernen Territorialstaates,
wie er sich endgtltig seit dem Westfalischen Frieden
durchsetzte, ein unverzichtbares Element auflenpoli-
tischen Verhaltens zu werden. Dies gilt besonders fiir
jene Zeit, die man unter dezm Begriff , The Concert
of Europe“ zusammenfafit.” Beispielsweise wire die
Gleichgewichtspolitik Metternichs und die seines
britischen Kollegen Castlereagh ohne eine regel-
maflig um breitere Abstimmungen bemthte Diplo-
matie nicht ausgekommen, so wie sich tiberhaupt im
19. Jahrhundert wesentliche Spielformen des modernen
Multilateralismus aulenpolitischer Farbung heraus-
bildeten, z.B. Minister- und Botschafterkonferenzen
und die Vorlaufer der heutigen Besucherdiplomatie.
Eine erste groflere und dann prigende amerikani-
sche Grunderfahrung mit einer multilateral angeleg-
ten Auflenpolitik entsteht im Zusammenhang mit
der schrittweisen Herausbildung des Inter-Amerika-
nischen Systems.” 1889/90 ruft der amerikanische
Auflenminister James G. Blaine die Vertreter aller
lateinamerikanischen Staaten nach Washington zu
einer panamerikanischen Konferenz zusammen, auf
der man iber gemeinsame Fragen (vor allem solche
sicherheits- und handelspolitischer Art) und eventu-
elle Abstimmungsmoglichkeiten nachdenkt. Das
duflere Ergebnis ist ein Handelsbiiro, die sogenannte
International Union of American Republics, mit Sitz
in Washington, in dem zunichst schlicht die west-
liche Hemisphire betreffende statistische Informa-
tionen gesammelt und den Mitgliedern zur Verfii-
gung gestellt werden. So relativ bescheiden auch der
Anfang gewesen sein mag: Aus der ersten Panameri-
kanischen Konferenz und ihren nachfolgenden Insti-
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tutionalisierungsschritten entwickelt sich in einem
guten halben Jahrhundert ein ganzes Geflecht von
Informations-, Kooperations- und Hilfeformen, das
man in dieser Zuordnung, die schon bald zur heute
noch gebriuchlichen Benennung Inter-Amerikani-
sches System fiithrten, nirgendwo anders in der Welt
kannte: acht formale Konferenzen bis 1945, dazu
noch wihrend des Zweiten Weltkrieges mehrere Zu-
sammenkiinfte der Auflenminister, die Planung eines
gesamtamerikanischen Fernstraflennetzes, die Ein-
richtung von eigenen Ausschiissen bzw. Unteror-
ganisationen fir Frauen- und Indianerfragen, Men-
schenrechte, Arbeitswesen, Landwirtschaft, Geogra-
phie etc. Die ,Union der Amerikanischen Repu-
bliken®, wie man sich seit der vierten Konferenz in
Buenos Aires (1910) nannte, bzw. ihr als ,Pan-
amerikanische Union“ bezeichnetes Sekretariat ,,wurde
zum Depositar aller Vertrige und Konventionen
panamerikanischer Konferenzen.“Y Aus diesem halb
informellen, halb formellen System ist 1947 der
Inter-Amerikanische Verteidigungspakt von Rio
hervorgegangen und 1948 die ,Organisation der
Amerikanischen Staaten“ (OAS) mit Sitz in Washing-
ton, bei der die amerikanischen Republiken durch
eigene Botschafter vertreten sind und an deren Spitze
ein gewihlter Generalsekretir (im Regelfall ein lat-
einamerikanischer Exprisident) steht. Zahlreiche wei-
tere Inter-Amerikanische Organe sind seitdem hin-
zugekommen. Das wichtigste ist die einflufireiche
Inter-Amerikanische Entwicklungsbank, der auch
Dritte, z.B. europiische Staaten und Japan, angehoren.

Es hat in diesem Inter-Amerikanischen Kontext nie
einen ernsthaften Zweifel daran gegeben, wer der Pa-
ramount und wer die Klientel waren. Ein nicht uner-
heblicher Teil der Agenda sind seit vielen Jahrzehn-
ten Fragen der hemisphirischen Sicherheit. Seit den
sechziger Jahren ist das Thema Entwicklung hinzu-
gekommen, dem sich immer mehr auch Uberlegun-
gen zu einer angemessenen politischen und 6kono-
mischen Ordnung in den Amerikas anschlieffen. So
gut wie durchgehend ging es auf den Inter-Amerika-
nischen Konferenzen auch um das Problem der Ein-
grenzung des ibermifligen amerikanischen Einflusses.
Im Politikfeld Sicherheit waren Washingtons Erfolge
— die sich auf so unterschiedliche Mitteleinsitze stiitz-
ten wie mehr oder minder sanfter Druck, Dialoge der
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Freundschaftswerbung und der Distanznahme, die
Instrumentalisierung bilateraler Wirtschaftsbezieh-
ungen, in der Insel-Karibik und in Zentralamerika
auch offene militarische und politische Interventio-
nen — am Uberzeugendsten. Lateinamerika kannte fiir
mehr als ein halbes Jahrhundert einen einzigen Krieg,
den Chaco-Krieg zwischen Bolivien und Paraguay
der dreifliger Jahre. Wie wichtig gerade den Latein-
amerikanern selbst die (sicher manchmal mit Zihne-
knirschen ertragenen) Befriedungs- und Schlich-
tungsbemithungen Washingtons waren, geht daraus
hervor, dass sie in der Stunde der Genese der Verein-
ten Nationen an positiven Erfahrungen mit dem Inter-
Amerikanischen System festhalten wollten. Der Ar-
tikel 54 der UN-Charta (Konfliktregelungen auf der
UN-Ebene nur, wenn regionale Versuche scheitern)
drickt dies eindringlich aus. Und spiter wurde den
Beteiligten in Washington und immer mehr auch den
lateinamerikanischen Eliten klar, dass eine angemes-
sene Wirtschaftsordnung und Entwicklung und letzt-
lich auch der Bestand von Demokratie in einem regio-
nalen Kooperationsverhiltnis leichter zu sichern ist
als in landesspezifisch singuldren Versuchen.

So sehr die Inter-Amerikanische Politik Washing-
tons als Strategie eines Hegemons entstanden war
und so sehr davon ein Stiick geblieben ist, war sie sel-
ten vollig einseitig. In der sehr wichtigen Inter-
Amerikanischen Entwicklungsbank haben die USA
keine Stimmenmehrheit, und ihre einflufireichen
Prasidenten sind Latinos. Vor allem: Dass man auf
den Inter-Amerikanischen Konferenzen sehr offen
die hegemoniale und manchmal imperialistische
Politik Washingtons diskutieren konnte, ist in der
Weltgeschichte der Hegemonialreiche einmalig. Der
Multilateralismus in der westlichen Hemisphire
hitte allerdings nie funktioniert ohne jene Erganzun-
gen, die man in der amerikanischen Auflenpolitik key
country approaches nennt oder special relationships.
Brasilien ist immer wieder ein bevorzugter Allianz-
partner Washingtons gewesen, in den Folgejahren der
bolivianischen Revolution von 1952 interessanter-
weise als Vorzeigeobjekt des amerikanischen Re-
formwillens auch Bolivien, seit einigen Jahren Ar-
gentinien, Mexiko als unmittelbarer Nachbar ohnehin.
Zumindest indirekt sollte aus den Ausfithrungen
deutlich geworden sein, dass das State Department
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zwar fir das Inter-Amerikanische System die Feder-
fihrung besaf3, an sich aber die gesamte US-amerika-
nische Regierung an Teilstiicken dieses Multilatera-
lismus beteiligt ist. Dies gilt in prominenter Weise fiir
das Weifle Haus, aber natiirlich auch fiir alle mit
Wirtschaftsfragen beschiftigten Behdrden und fir
das Pentagon. An all dem hat sich bis zur Stunde
nichts geandert.

Die anderen beiden Beispiele des tiberkommenen
amerikanischen Multilateralismus bringe ich wesent-
lich kiirzer, weil sie hierzulande bekannter sind. Es
handelt sich um das UN-System und um die NATO.

Bekanntlich ist das UN-System Ausdruck einer
von Prisident Woodrow Wilson aufgegriffenen Sicht
der Internationalen Beziechungen.” Was immer Briten
oder Franzosen oder Sowjets oder Dritte (eben auch
die schon erwihnten Lateinamerikaner) zum Ver-
tragswerk der Vereinten Nationen und zu seinen
zahlreichen Unterorganisationen und Gremien bei-
getragen haben, die Vereinigten Staaten werden zu
Recht als der mafigebliche Architekt des UN-Systems
angeschen. Sie sind nicht der Hausherr — was schon
von Anfang an nicht erwartet werden konnte, wenn
man sich mit der Sowjetunion oder den Chinesen
oder auch den Europiern um einen Tisch setzte, aber
sie blieben seit den ersten Lebensjahren der UNO
ein in praktisch jeder Hinsicht sehr ins Gewicht fall-
ender Mitgestalter des UN-Geflechtes. Das zeigt sich
im Sicherheitsrat, in Entwicklungsfragen (die heute
immer mehr in die erste Reihe der UN-Aufgaben ge-
rlickt sind), und in einer fast schon drgerlichen Deut-
lichkeit im Auftreten der beiden groflen Weltfinanz-
institutionen Weltbank und Weltwihrungsfonds. Die
US-Regierung identifiziert sich mit diesem Multila-
teralismus, aber sie distanziert sich — fast mochte man
sagen: regelmiaflig — von ihm, wenn prioritire ameri-
kanische Interessen gefihrdet sind oder zumindest
als solche aufscheinen oder perzipiert werden. Es
kommt nicht von ungefihr, dass die USA erhebliche
Beitragsriickstinde bei der UNO haben. Es kommt
auch nicht von ungefihr, dass die Vereinigten Staaten
aus der UNESCO wieder ausgetreten sind. Im Ko-
sovo-Krieg hat man bekanntlich ein Votum des
Sicherheitsrates gar nicht erst abgewartet. Die USA
sind nicht in dem Mafle der Paramount des UN-
Systems, wie sie unzweifelhaft eine dominierende
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Position in der Westlichen Hemisphire einnehmen.
Aber sie konnen sich im Falle der Vereinten Natio-
nen in einen Multilateralismus einordnen, dessen Spiel-
regeln sie weitgend mitdefiniert haben, deren Einlo-
sung sie weiterhin mafigeblich interpretieren und aus
dem sie sich notfalls auch wieder zurtickziehen kon-
nen, wenn ihnen iibergeordnete Interessen wichtiger
erscheinen. Letzteres einfach deshalb, weil sie mich-
tig genug sind, um sich nicht einfach fremdem Willen
unterordnen zu missen. Dies zu sagen schlieflt die
Feststellung nicht aus, dass der UN-Multilateralismus
fiir die USA von einiger Bedeutung ist, weil ohne ihn
die eigene weltpolitische Rolle entweder zumindest
viel aufwendiger auszufiillen oder wahrscheinlich
ungleich schwicher zu spielen wire auf Gebieten wie
Sicherheit, Wihrungsfragen und Wirtschaftsordnung,
Entwicklung, internationale Migration, allmihlich
auch Umwelt usw. Transaktionskosten und macht-
politische Durchsetzung sind auch fiir eine Super-
macht wie die USA aufwendig. Multilaterale Mecha-
nismen kénnen dazu beitragen, beides substantiell zu
senken. Ein so aufgefasster Multilateralismus wird
daher aus der Sicht Washingtons nicht als eine Art
Zwangsjacke begriffen. Er ist im Gegenteil immer
wieder nutzlich. Vital ist er selten. Seine Nutzlichkeit
wird regelmiflig dann infrage gestellt, wenn Amerikas
Fihrungsrolle Zweifeln ausgesetzt scheint, fur die
immer noch die Priorititenfolge der alten No Trans-
fer-Resolution von 1811 gilt: security, tranquility, and
commerce — dies unbeschadet jener Portion von Wil-
sontanism, die sich in beiden groflen amerikanischen
Parteien findet.

Zum Multilateralismus der NATO: Dass die USA
im nordatlantischen Biindnis die entscheidende Posi-
tion einnehmen, fast schon die Position nicht nur des
Architekten, sondern die des Hausherrn, ist augen-
scheinlich. Ich wage zu behaupten: Die USA hitten
die Ost-West-Auseinandersetzung ohne die NATO
weder erfolgreich durchgestanden noch ebenso er-
folgreich zu Gunsten des Westens beendet. Hier ist
Vitalitit eine angebrachte Kategorie. Interessant waren
in der Vergangenheit zwei Mechanismen in diesem
von den USA eindeutig dominierten Multilateralis-
mus. Wo es zu erheblichen Widerstinden aus dem
Kreis der Verbiindeten kam — ich denke an Frankreich,
insbesondere an das Frankreich de Gaulles — hat
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Washington lieber auf den Verbiindeten ganz oder
fast ganz verzichtet, als dass man zu einer ungewtinsch-
ten Mitbestimmung Dritter bereit gewesen wire. Der
zweite Mechanismus heifit: Die Funktionsfihigkeit

der NATO war aus amerikanischer Sicht verbunden
mit zwel wesentlichen, wenn auch in threm Gewicht
schwankenden special relationships, der sicher-
heitspolitischen Beziehung zu Grofibritannien und
der sicherheitspolitischen Beziehung zu Deutschland.
Das muss nicht immer fortgesetzte Verhandlung oder
reibungslose  Kommunikation oder permanenter
Dialog bedeutet haben, aber es hat dies sehr viel mit
strategischen Abstimmungen zu tun gehabt. Richard
Barnett hat vor etlichen Jahren in einem interessant

geschriebenen Buch die These vertreten, Konrad
Adenauer und ibrigens auf seine Weise der ja-
panische Premier Shigeru Yoshida hitten durch eine
geschickt praktizierte ,Diplomatie der Schwiche® der
von Amerika in Europa und in Asien verfolgten Pax
Americana Einschrinkungen beigebracht.? An dem
grundsdtzlichen amerikanischen Willen, iber einen
dosierten und von Washington zu steuernden Multi-
lateralismus Allianzen aufzubauen und funktions-
fahig zu halten, die fiir die USA selbst wie fiir den
Weltfrieden von absolut konstitutiver Bedeutung
waren und sind, dndert dies nichts. Dies gilt auch
dann noch, wenn es heute in Europa Absichten gibt,
tiber eine in die Européische Union einzubringende
Westeuropiische Union die sicherheitspolitisch Ver-
antwortlichkeiten neu zu definieren, und wenn auch
im Verhiltnis zu Japan eine verinderte Partnerschaft
ansteht. Weder die Europier noch die Japaner diirf-
ten so toricht sein, Amerika in eine derartige Ruck-
zugsrolle zu dringen, dass diesem Amerika ein sicher-
heitspolitischer Multilateralismus nicht mehr wiin-
schenswert erschiene, wenn thm jeder hegemoniale
Anreiz genommen wiirde.

B Amerikanische Asienpolitik

Die letzten Bemerkungen haben uns schon mit Asien
konfrontiert. Die Traditionen der amerikanischen Asi-
enpolitik fangen fast unmittelbar nach der amerikani-
schen Staatsgriindung an, und sie festigen sich mit
dem fortschreitenden 19. Jahrhundert.” Die doppelte
Stofirichtung hat immer China und seit dem Off-
nungsmandver Commodore Perrys Japan geheiflen.
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Sie war handelspolitisch angelegt, geostrategisch und
missionarisch. Thr Entfaltungsraum war der Pazifische
Ozean, den man schon um die Mitte des 19. Jahrhun-
derts our lake nannte. Mit dem beendeten spanisch-
amerikanischen Krieg von 1898 waren die strategi-
schen Stellen des Pazifik fest in amerikanischer Hand.
Manila wurde zum Sprungbrett nach Japan und vor
allem dem ostasiatischen Festland, also vor allem
China. Amerika war endgtiltig die fihrende pazifi-
sche Macht geworden und zeigte dies auch — handels-
politisch, durch seine Flotte, seine Diplomatie und
nach und nach auch durch seine paradigmatisch-zivi-
lisatorische Ausstrahlung.

Diese Diplomatie bekommt schon zu Beginn
unseres Jahrhunderts einen begrenzt multilateralen
Charakter, auf den in etlichen Details der kanadische
Politologe Lawrence T. Woods in einem Buch mit
dem Titel Asia-Pacific Diplomacy® eingegangen ist.
1907 wurde in Honolulu die Pan-Pacific Union ge-
grindet, aus der u.a. 1925 das Institute of Pacific
Relations hervorging. Es ist dies keine Parallele zum
Panamerikananismus, sondern der Beginn einer Di-
plomatie gemischter Initiativen, in die Vertreter der
Regierungen in privater Eigenschaft hineingezogen
werden und in der die anderen beiden Siulen Wirt-
schaft und Wissenschaft heiflen. Die vor einem knap-
pen Jahrhundert angefangene Form der asiatisch-pazi-
fischen Diplomatie hat sich bis auf den heutigen Tag
gehalten: Die Privatinitiative, also die Wirtschaft, die
an Pazifik-Fragen interessierte Wissenschaft und Mit-
glieder der Administrationen in privater Eigenschaft
kommen zum Gedankenaustausch und zum Zwecke
der Schaffung eines ihren Interessen dienenden oder
ihre Interessen ausgleichenden offentlichen und auf
diese Weise relevant werdenden Klimas zusammen.
Der heutige und nicht unbedeutende Pacific Econo-
mic Cooperation Council (PECC) ist eine zeitange-
brachte moderne Spielform dieser Diplomatie. Wirt-
schaft, Wissenschaft und Politik bleiben in einem
geodkonomisch und geostrategisch getrimmten Dia-
log. Dieser unverbindliche, aber Gehor bekommende
Multilateralismus hat die USA immer als engagierten
Mitspieler gesehen. PECC-Konferenzen beispiels-
weise sind grofle Ereignisse, an denen unter Um-
standen auch der amerikanische Prisident teilnimmt.
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Doch zuriick zum generellen Verhaltnis USA-
Asien. Es existierte zu keiner Zeit in diesem Jahrhun-
dert, trotz eines voll ausgeprigten pazifischen Inte-
resses, eine klar definierte Asien-Pazifik-Politik
Washingtons und schon gar keine Asien-Politik aus
einem Guss, was keinen geringeren als den Japan-
Botschafter Professor Edwin Reischauer zu einem
bis heute unwidersprochenen Postulat veranlafite:
Wanted: An Asian Policy.” Dies gilt auch und nicht
zuletzt fir die Jahrzehnte nach dem Zweiten Welt-
krieg. Es gab eine pazifisches Bewusstsein in den USA;
es gab eine pazifische Expansion; es gab die Asia-
Pacific-Diplomacy-Tradition, die nach der Unter-
brechung durch den groflen Pazifischen Krieg nach
und nach wiederauflebte; es gab auf sicherheitspoliti-
schem Gebiete spezielle Versuche eines containment
der Sowjetunion bzw. des asiatischen Kommunismus
tiberhaupt durch multilateral angelegte Militarallian-
zen wie den pazifischen Verteidigungspakt ANZUS
zwischen Australien, Neuseeland und den USA oder
die Stidostasiatische Verteidigungsorganisation SE-
ATO, an der u.a. auch Grof{britannien und Frank-
reich beteiligt waren. (Doch erreichte keiner dieser
Pakte die Organisationsdichte, Dauer und Bedeu-
tung der NATO). Washingtons Bindungen an Asien
waren primir ein grobes Geflecht von bilateralen
Vertrigen, deren Ausgestaltung nicht selten unilateral
erfolgte und unter denen die Abkommen mit Japan
und Siidkorea, mit einigem Abstand auch die mit den
Philippinen, die wichtigsten sind. In etwa gleichen
diese bilateralen Beziehungen in der Art ihrer Ausge-
staltung den ,,special relationships® mit Europa. Die
sasiatisch-pazifische Diplomatie®, von der vorhin die
Rede war, galt als nutzliche Flankierung. Wenn man
die amerikanische Politik in Asien mit der US-Pra-
senz in Europa vergleicht, fallen stilistische Unter-
schiede auf. Wihrend man in Europa amerikanischer-
seits zumindest der Form nach auf Partnerschaft
setzte, kam der hegemoniale Anspruch Washingtons
in Asiens anders und direkter zum Ausdruck, woran
in jlingerer Zeit noch einmal der ehemalige japani-
sche Premier Nasuhiro Nakasone im Zusammen-
hang mit der sogenannten Wertedebatte zu erinnern
wusste.'” Gerade zu Japan entwickelte sich im Laufe
der letzten Jahrzehnte eine eigenartige Beziehung der
Bindung und der Distanzierung, des Biindnisses und
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des Gegendrucks, die auf beiden Seiten des Pazifik
nicht immer leicht zu verkraften war. Von solchen
bilateralen Arrangements wiirde ich Linder oder
Lindergruppen unterscheiden, die eine besondere
Aufmerksamkeit Amerikas erhielten: Vietnam als
Storelement und schliellich in seinem nordlichen
Teil als Feind (und erst in jiingster Zeit als eine Art
Juniorpartner), Nordkorea als schwierig zu kontrol-
lierender und letztlich als unberechenbar geltender
Gegner, auf einer anderen Ebene die ASEAN-Gruppe,
deren Erfolge der regionalen Friedenssicherung und
des international gefithrten Dialogs allerdings immer
weniger Ubersehen werden konnten. Die USA wur-
den z.B. Mitglied des sog. ASEAN-Dialogprogramms,
eines politischen Gesprichsforums der ASEAN mit
allen fiihrenden Industriemichten, auf dem man
jahrlich im Anschluff an die ASEAN-Auflenmini-
sterkonferenzen zusammenkommt und auf dem we-
sentliche politische Fragen, die tiber Siidostasien und
uiber das pazifische Asien weit hinausgehen, diskutiert
werden. Ein anderer, in der US-amerikanischen Asi-
enperspektive immer weniger zu tibersehender focus
of attention ist die Volksrepublik China geworden,
dessen wachsende 6konomische, tiber die Region hin-
ausweisende politische und grofiregional-sicherheits-
politische Rolle in Washington und anderswo nie-
mand mehr tibersehen kann.

Auch wenn man bei einer genaueren Analyse mit
weiteren Argumenten und vor allem mit empirisch
gehaltvollen Indikatoren aufwarten misste: In Form
einer Zwischenbilanz lisst sich die Auffassung ver-
treten, dass die USA in Asien-Pazifik im Ansatz eine
andere, gleichsam sekundirere multilaterale Zuwen-
dung zu Asien-Pazifik praktizierten als in der ,eige-
nen® westlichen Hemisphire und in Europa, wo ja
nicht nur die NATO und spiter KSZE und OSZE,
sondern auch der Marshall-Plan und die aus ihm her-
vorgegangenen Institutionen wie OEEC und OECD
ithren Rang hatten und haben und wo seit langem
auch transnational angelegte, multiple Vernetzungen
eine eigene Verklammerungslogik entfalten, der sich
auch die offizielle Politik Washingtons nicht einfach
entziehen kann. Umgekehrt schitzen die USA die
Form der asiatisch-pazifischen Diplomatie, d.h. sie
haben sich auf einen asiatisch-pazifischen Dialog ein-
gelassen und tiben gleichzeitig Zurtickhaltung beztig-
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lich verpflichtender Arrangements mit den Asiaten
als Gruppe oder als Gruppen, die tiber die Unver-
bindlichkeit des Dialogs wesentlich hinausgehen. Dies
gilt selbst fiir die erwahnten militirischen Biindnisse,
die tber strategische Grundsitze und einzelne Ma-
nover nicht wesentlich hinausgekommen sind.

Dies alles ist natiirlich in engstem Zusammenhang
mit der pazifischen Machtsituation zu sehen. So sehr
die Vereinigten Staaten von Amerika 6konomisch
und sicherheitspolitsch  die zentrale pazifische
Ordnungsmacht des Pazifik waren und geblieben
sind, so eindeutig sind sie — abgesehen vielleicht von
der Nachkriegsperiode bis in die sechziger Jahre - nie
so etwas wie ein gesamtpazifischer Paramount, ver-
gleichbar mit ihrer Rolle in der westlichen Hemi-
phire oder auch in Westeuropa, gewesen. Der philip-
pinische Kollege Caesar Parrefias hat vor geraumen
Jahren eine in Miinchen geschriebene Dissertation mit
der Uberschrift versehen: ,ASEAN im Kriftefeld
der Grofimichte®."’ Die Grundvorstellung von Par-
refias diirfte heute noch gelten: Es gibt in Asien-
Pazifik eine Michtebalance, in der die groflen Mit-
spieler die USA, Japan und China heiflen (die USA
als eine Art grand facilitator oder, was nicht ganz das
gleiche ist, als broker and mediator), eine Michte-
balance, in der auch andere noch ihre Ausgleichs-
funktion haben: die Tigerldnder, die ASEAN-Gruppe,
auch Australien. Die USA sind sich offenkundig die-
ser Situation bewuflt. Sie legen Wert darauf, bis auf
weiteres als Primus inter Pares angesehen zu werden,
wobei sie dem Wort Primus einen gewichtigeren
Akzent geben als dem Wort pares. Fuhrung uiber einen
Multilateralismus transpazifischer Art in Analogie
zu den Erfahrungen mit Lateinamerika und mit dem
Europa der Nachkriegszeit? — Ich setze hier ein aus-
driickliches Fragezeichen. Ein Multilateralismus einer
sehr demonstrierten Hegemonie konnte im westpa-
zifischen Raum nicht mehr funktionieren. Um so
wichtiger bleibt der Multilateralismus des Dialogs.

H Der neue asiatische
Multilateralismus

Man kann bei dieser Aussage nicht stehen bleiben.
Denn die Vereinigten Staaten sind in Asien-Pazifik
seit etlichen Jahren in eine fiir sie neue Erfahrung von
Multilateralismus hineingeraten, die ihnen gleichsam
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biographisch-historisch, also aus threm eigenen kol-
lektiven Gedachtnis, nicht vertraut ist. Sie schlagen
sich iibrigens dabei nicht schlecht, aber mit Vorbe-
halten.

Zunichst sind Versuche zu nennen, einen eigenen
ostasiatischen Multilateralismus ohne Amerika zu
begriinden. Der prominenteste Versuch ist der Vor-
schlag des malaysischen Premiers Mahathir Moha-
mad aus dem Jahre 1990, ein Western Pacific Coope-
ration Agreement zu lanzieren, das dann unter dem
Namen East Asian Economic Group und heute unter
dem Begriff East Asian Economic Caucus (EAEC)
erscheint.”” Japan und auch Australien sollten dabei
sein, die USA nicht. Der urspriingliche Vorschlag
Mahathirs konnte sich deshalb nicht durchsetzen, weil
die USA alles andere als begeistert waren, Japan unter
einen gewissen diplomatischen Druck zur Absage
setzten und auch einzelne Regierungen der iibrigen
ASEAN-Staaten in Bezug auf die USA in eine gewisse
Verlegenheit gerieten. Der Caucus hat sich gleich-
wohl erhalten. Er wurde als offizieller Gesprichs-
kreis innerhalb der APEC anerkannt. Und er ist in
seiner Grundphilosophie die asiatische Gruppe des
ASEM-Prozesses, des Asia-Europe-Meetings, das
vor drei Jahren in Bangkok angelaufen ist und inzwi-
schen als Verschrinkung zwischen Ost- und Siidost-
asien und dem Europa der EU ein durch eigene Be-
gleitinstitutionen charakterisiertes Eigenleben entfaltet
hat.” Interessant an dem Caucus und an ASEM ist,
dass hier ein asiatischer (Caucus) oder von asiatischer
Seite initiierter (ASEM) Multilateralismus aufgebaut
wurde, der ein eindeutiges Gegengewicht gegen die
USA darstellt und in dem die USA auch keinen Platz
haben. Speziell der Caucus galt zunichst in westli-
chen Kreisen als eine ins Leere laufende Uberlegung
eines politischen Ehrgeizlings, den man nicht ganz
ernst nehmen wollte. Inzwischen bildet sich immer
mehr ein intra-ostasiatischer Abstimmungskreis her-
aus, in welchem Mahathirs Ideen voll durchschlagen.
Die asiatische Seite von ASEM heifft ASEAN-Zehn
(das sind alle ASEAN-Mitglieder) plus Japan, China
und Stidkorea. Wie sehr die Gruppe an Zusammen-
halt gewinnt, zeigt sich an der Tatsache, dass sie sich
anlisslich des ASEAN-Gipfeltreffens am 27. und
28.11.1999 in Manila erneut zusammenfand. Die
Staats- und Regierungschefs der 13 Linder dachten
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(nicht mehr ganz zum erstenmal) laut iber einen
asiatischen Gemeinsamen Markt und tiber einen Wih-
rungszusammenschluss nach und auch tber die Ab-
sicht der japanischen Regierung, ihren fritheren Mi-
nister Eisuke Sakakibara fir die demnichst frei
werdende Position des Chefs des Internationalen
Wihrungsfonds vorzuschlagen. Es mag in alldem
noch ein Stiick Traum stecken, a loftier dream, wie
es der Gipfelprisident, der philippinische Staatschef
Joseph Estrada, ausdriickte.” Es tut sich einiges an
zwischenstaatlichen Initiativen in Ost-/Stidostasien —
und Amerika ist nicht dabei. Die Fuhrer der erwihn-
ten 13 Linder sind sich voll der Tatsache bewusst, dass
sie knapp zwei Funftel der Weltbevolkerung repra-
sentieren und mit einem akkumulierten Sozialpro-
dukt von 7,75 Billionen US-Dollar in der globalen
Okonomie ein Gewicht auf die Waagschale bringen,
das in seiner Groflenordnung an den nordamerikani-
schen NAFTA-Block und die Europidische Union
heranreicht.

Die Idee eines asiatischen Alleingangs spielte be-
reits bei der Griindungsgeschichte der APEC im
Jahre 1989 eine Rolle, der Asian Pacific Economic
Cooperation, ein Dialogforum unterhalb der WTO-
Ebene, dem inzwischen 21 Staaten angehoren und
das immerhin etwa 60 Prozent der Weltwirtschafts-
leistung auf die Waage bringt. Es gibt einen gewissen,
hier nicht zu entscheidenden Streit dariiber, ob Japan
oder Australien die eigentlichen Viter sind, und ir-
gendwo spielt auch Korea eine entscheidende Griin-
dungsrolle, so dass man sich nicht einfach auf die
Formel einigen durfte, Japan und Australien seien die
Eltern der APEC. Fiir uns ist interessant zu behalten,
dass die USA urspriinglich nicht — auch nicht von
australischer Seite — als Mitglied eingeplant waren.'

Ein weiteres prominentes Beispiel fiir den Ver-
such, eigene asiatische multilaterale Wege zu gehen,
ist die Grindung des ASEAN Regional Forum im
Jahre 1994. Das ASEAN Regional Forum ist das
Produkt langjahriger diplomatischer und von wissen-
schaftlicher Seite angestellter Uberlegungen, im Pazi-
fischen Becken einen Sicherheitsdialog aufzubauen,
der nicht die Risiken des europdischen KSZE-Pro-
zesses in sich barg (politische Offnung, Menschen-
rechte, offene Sicherheitskontrollen, ), aber dennoch
die Region vor bewaffneten Konflikten moglichst
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bewahren sollte. Es gab japanische Uberlegungen
dazu, es gab abermals mafigebliche australische Uber-
legungen dazu, die auf eine zu institutionalisierende
Sicherheitsarchitektur unterhalb der KSZE-Schwelle
hinausliefen. Wenn oder dass sich schliefflich die
ASEAN-Gruppe in einer sicherheits-, ja fast schon
existenzpolitischen Panik-Stimmung dazu entschloss,
die Initiative zur Griindung eines eigenen Forums an
sich zu reiflen, dann hing dies mit internationalen
Rahmenbedingungen zusammen, die gegen Ende der
achtziger, Anfang der neunziger Jahre als bedrohlich
erschienen: Man wollte das bisherige Machtgleichge-
wicht in Asien-Pazifik erhalten, zu dessen Existenz
man einiges beigetragen hatte; die ASEAN-Gruppe
strebte danach, ihre eigene Identitit und Bedeutung
in einer sich zunehmend multilateral und globalistisch
entwickelnden Welt nicht zu verlieren; und alle
Beteiligten legten Wert darauf, den grofiten und ge-
fahrlichsten Tiger der Region, nimlich die Volksre-
publik China, sicherheitspolitisch in einen Prozess
des Dialogs einzubeziehen.'” Amerika hat mitge-
spielt. Eine herausragende multilaterale Rolle ist nicht
zu erkennen. Vielmehr haben sich die Vereinigten
Staaten im Rahmen von ARF dem Verhandlungs-
und Abstimmungsmodus eines ,Asian way“ an-
schlieflen miissen, der thnen ob seiner relativen Un-
verbindlichkeit wahrscheinlich sogar gelegen kommt,
der aber ein multilaterales Vorgehen bedeutet, das sie
nicht erfunden haben und in dieser Form weder in
Lateinamerika noch in Europa praktizieren.

Charakteristisch fur alle diese Multilateralismen
ist also, dass sie asiatischer Initiative entsprungen
sind (wobei ich Australien in diesem Kontext in den
asiatischen Club einbeziche), dass sie sich nach asiati-
schen Regeln entfalten und dass die Vereinigten
Staaten dabei nur die Wahl haben, diesen nicht von
ithnen ausgehenden und auch nicht mehr hegemonial
zu kontrollierenden Multilateralismus entweder zu
ignorieren oder mitzumachen. Es wird dies nicht
immer gern gesehen bzw. zugegeben.
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H Die Spannung zwischen Multilateralismus,
Bilateralismus und Unilateralismus -
vor allem in Asien-Pazifik

Amerikas Politik gegentiber Ost- und Siidostasien
zeigt zwel Zuge. Es ist weiterhin ein Mischungsver-
hiltnis zwischen Unilateralismus, Bilateralismus und
Multilateralismus, zugleich muss sich Washington
mit einem Multilateralismus auseinandersetzen, den
es selbst nicht erfunden hat. Amerika ist immer noch
die zentrale pazifische Macht. Weder Japan noch
China und schon gar nicht die ASEAN-Gruppe oder
auch Australien werden daran auf jede klar voraus-
sehbare Zeit etwas indern. So weit erkennbar, will
das im Augenblick auch niemand, weil ohne Ameri-
kas Rolle als facilitator und broker und balancer
Unruhen, offene Konflikte, vielleicht sogar Chaos im
pazifischen Raum ausbrechen wiirde. Diese Argu-
mente sind 6konomisch und sicherheitspolitisch ge-
meint. Die drei genannten Rollen machen Amerika
in Asien-Pazifik zu einer Macht des Status quo.
Maintaining primacy' ist das Generalziel amerikani-
scher Politik in Ost- und Stidostasien — und dies mit
ausdriicklicher oder stillschweigender asiatischer Zu-
stimmung. Amerika hat dabei seine alte Politik des
key country-approach (Japan, Stidkorea, immer mehr
China, und zwar nicht als Vertrauter, sondern als
Rivale) nicht aufgegeben, aber es muss sich heute mit
Formen eines von Asien ausgehenden Multilateralis-
mus auseinandersetzen, die weit von dem Multilate-
ralismus entfernt sind, die ich fiir Lateinamerika, die
UNO und die NATO zu skizzieren versuchte.

Ein oft gebrauchtes Bild fiir die amerikanische Au-
Benpolitik in Asien und anderswo war umschrieben
worden mit hub and spoke — die Radnabe und die
Speichen. Wenn sich die Nabe dreht, mussen die
Speichen mitmachen. Amerika ist noch nicht zur
Speiche in einem Wagenrad geworden, in dem die
Nabe die Asiaten oder einen asiatischen Multilateralis-
mus darstellt. Aber das alte Bild des hub and spoke
taugt nicht mehr fiir die internationale Situation im
Pazifischen Becken. In der US-Asienpolitik hat man
daraus zwei Folgerungen gezogen. Die erste heifit:
Man steigt mit einem demonstrativen Engagement in
die neuen Kooperationsschemata ein und versucht auf
diese Weise, eine fiihrende Position zu bekommen.
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Das dreifache Beispiel auf der APEC-Ebene heif3t:
Amerika stellte mit Botschafter Body den ersten
APEC-Generalsekretir; Priasident Clinton rief 1993
die erste APEC-Gipfelkonferenz zusammen; Amerika
prasentierte mit Fred Bergsten den Vorsitzenden der
,Eminent Persons Group“ (die seinerzeit Vorschlige
zur Ausgestaltung der APEC machen sollte). In all
dem zeigt sich viel dem Moment verhafteter Enthusias-
mus. Mit Kontinuitit hat das weniger zu tun. Die
andere Folgerung heiflt ,selektives Engagement®,™
d.h. es wird immer wieder neu und von Fall zu Fall
entschieden, ob und in welchem Umfang man sich in
Asien-Pazifik auf Multilateralismus oder Bilatera-
lismus oder auch auf Unilateralismus einlassen will.
Wenn Botschafter Winston Laird, damals designier-
ter Unterstaatssekretir fiir Ostasien und Pazifikange-
legenheiten, in seinem Bestitigungshearing vor dem
Senat am 31. Mai 1993 die Mitwirkung am Aufbau
einer ,New Pacific Community“ als eine der vor-
dringlichsten Aufgaben der US-Auflenpolitik be-
zeichnete, dann hieff das auch bei thm unmifiver-
standlich, dafl ,America’s staying in power in Asia“
das ,overriding national interest“ fiir diesen Teil der
Welt sei.” Und dann 18st sich das meiste in seinen
Ausfiihrungen auf in bilaterale Beziehungen, deren
Reihenfolge heifdt: Japan, Korea, China, die ASEAN-
Gruppe, Vietnam, Kambodscha. Erst dann folgt be-
zeichnenderweise die APEC. Genauso relativ in
Bezug auf einen eventuellen Multilateralismus argu-
mentiert der East Asian Strategy Report 1998, bei
dem es um Sicherheitsfragen geht. Er unterscheidet
sich von Winston Lairds Rede im Senat durch eine
deutlichere Aufwertung Chinas. Die multilaterale
Sicherheitspolitik der USA in Asien-Pazifik wird auf
einer von insgesamt 68 Seiten abgehandelt. Und sie
wird in der Form betont, dass gesagt wird, es sei zu
begriiffen, dass sich im asiatisch-pazifischen Raum
eine Reithe von multilateralen Sicherheitsdialogen
ergeben haben, an denen ,,wir nach Mafigabe unserer
eigenen Interessen oft teilnizhmen, z.B. an den
Diskussionsrunden des ASEAN Regional Forum. In
diesen Zusammenhingen steht dann auch ein ent-
scheidender Satz: , The U.S. views the cumulative
effect of bilateral, minilateral and multilateral secu-
rity frameworks as establishing a diverse and flexible
framework for keeping the peace and managing

19

18) Ebd.

19) Zit. nach Jorn Dosch,
Multilateralismus in der
amerikanischen Asienpolitik
nach dem Kalten Krieg®,
Mainz 1999 (unveroffent-
lichtes Manuskript).

20) The Secretary of Defense,
The United States Security
Strategy for the East Asia-
Pacific Region 1998,
Washinton 1998 (Office of
International Security Affairs.



21) Ebd. 66.

22) Richard A. Boucher,
,Pushing APEC Forward
in 1999: Outcomes From
Auckland® (Internet).

23) Sheldon W. Simon,

»Is There a U.S. Strategy for
East Asia?“, in: Contem-
porary Southeast Asia 21/3
1999, 325-343, hier 340.

24) Vgl. Koro Bessho, Identities
and Security in East Asia,
New York and London 1999
(Adelphi Paper 325).

change in the Asia-Pacific region into the next cen-
tury.“?) Dieser strategic mix, wie es in dem Papier an
anderer Stelle heifit, durfte bis auf weiteres die pro-
zedurale und taktische Substanz des amerikanischen
Asien-Engagements ausmachen. Richard A. Boucher,
der fir die APEC zustindige Botschafter, nennt in
einer Rede vom 5. Oktober 1999 die APEC die Ver-
ankerung der USA im Pazifik: ,It reinforces multila-
teral and bilateral efforts“*

Ein selektives Schwanken zwischen Unilateralis-
mus, Bilateralismus und Multilateralismus verbiirgt
nicht unbedingt Kalkulierbarkeit aus der Sicht der
anderen. Wahrend z.B. Sheldon Simon fiir die sicher-
heitspolitische Seite betont, ,,the United States increa-
singly recognizes the importance of multilateralism
for Asian security“,” praktizieren die gleichen USA
neue sicherheitspolitische Dialoge auf einer bilateral
entworfenen Basis — und zwar vorbei an dem kollek-
tiven Multilateralismus des ,, Asian way“.)

Die Amerikaner werden in Asien-Pazifik lernen
missen, berechenbarer als bisher mit einem von
ithnen nicht ins Spiel gebrachten Multilateralismus
umzugehen. Sonst laufen sie Gefahr, dass andere
jenen Prozess permanenter Kooperation unter sich
und unter Ausschluss der USA ausmachen, von dem
ich eingangs sprach. Ist Amerika in der Lage, eine
veranderte Rolle in einem verinderten Multilateralis-
mus zu lernen? Sollte dies nicht der Fall sein, bildet
sich zumindest in Asien ein eigener, von Amerika auf
lingere Sicht immer weniger zu beeinflussender
Handlungskomplex heraus, der Anlass zur Besorgnis
um globale Stabilitit gibt. Es wire unklug, sich fur
die voraussehbare Zukunft einen fiihrungspolitischen
Abstieg Amerikas zu wiinschen, aber es wire seitens
Amerikas ebenso unklug, sich weiterhin tiberwiegend
auf ,bewihrte“ Formen einer kollektiven Diplomatie
zu verlassen oder gar die Chancen des angefiihrten
policy mix zu Uberschitzen...

Dies ist keine Warnung nur aus europdischer Sicht.
Bei dem bereits zitierten Bernard Gordon konnen
wir Ahnliches nachlesen. Dass heute, in der ausge-
henden Clinton-Administration, die Weichen fiir einen
nordamerikanischen ,multilateralen Lernprozess‘ mo-
dernerer Lesart gut eingestellt sind, wird man be-
zweifeln miissen. Die republikanische Mehrheit im
amerikanischen Kongress hat die zahlreichen multi-

20



lateralen Ansitze in den frithen Jahren der ersten
Clinton-Regierung weitgehend paralysiert. Die Ten-
denz zur bevorzugten Definition von national interests
und zu Uni- und Bilateralismus sind in allen auflen-
und sicherheitspolitischen, auflenwirtschaftlichen, um-
welt- und entwicklungspolitischen Feldern uniiber-
sehbar. Die Vereinigten Staaten von Amerika schaden
sich selbst und der Welt, wenn sie die heute von
Asien (und immer mehr auch von Europa) ausgehen-
den Konstellationen multilateraler Politik nur an
eigenen Erfahrungen messen, die in einer verinder-
ten Welt immer weniger die alleinige Richtschnur des
internationalen Engagements sein konnen.
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