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Die SEATO -

des Zeitgeistes Kind

und Opfer

Erster Teil

Oblt René Hiusler

Mit ihrer Unterschrift unter einen 11-
Punkte-Vertrag riefen die Vertreter der
USA, Grossbritanniens, Frankreichs,
Neuseelands, Australiens, Pakistans,
Thailands und der Philippinen am
8. September 1954 in Manila einen Pakt
ins Leben, der keine 25 Jahre spater fast
sang- und klanglos aufgelost werden
sollte. Die Rede ist von der SEATO,
South East Asia Treaty Organisation
(Siidostasiatische Vertragsgemein-
schaft), dem eindeutigen «Brainchildy
jenes Mannes, der wie kein zweiter die
Aussenpolitik Amerikas in den frithen
50er Jahren geprégt hat: Staatssekretir
John Foster Dulles.

Die relativ kurze Lebensdauer des
Paktes steht im krassen Gegensatz zu

den grossen Diskrepanzen seiner Beur-
teilung: Vom «Shield of Freedomy
(SEATO-Publikation) bis zum «Pa-
piertigery (Kattenburg) reicht die
Spanne der Meinungen. Da die SEATO
jedoch praktisch nie zum Tragen kam,
konnte sie die Zweifel an ihrem Wert,
ihrer Wirksamkeit und Niitzlichkeit,
kurz — ihrem Sinn, nie widerlegen.

1975 kamen Thailand und die Phil-
ippinen schliesslich iiberein, dass die
SEATO «should be phased out...». Am
30. Juni 1977, also vor bald 11 Jahren,
schlug dann ihre letzte Stunde. Im fol-
genden soll kurz Riickschau auf die
Griindung des Paktes selbst gehalten
werden. Wie es dazu kam, in welchem
internationalen Klima sie stattfand,

was sie bezweckte und bewirkte und wo
die Motive der einzelnen Mitgliedstaa-
ten hierfiir zu suchen waren, steht im
Zentrum des Interesses. Abschliessend
wagen wir auch einen kurzen Vergleich
mit einem anderen Pakt, ndmlich der
NATO (North Atlantic Treaty Organi-
sation).

Einflussfaktoren
zur Bildung der SEATO

Die internationale politische Lage
in den frithen 50er Jahren

Die internationale Lage in den frii-
hen 50er Jahren stand bekanntlich ganz
im Zeichen des Kalten Krieges. Die
Etablierung einer neuen internationa-
len Ordnung vollzog sich nach dem
2. Weltkrieg in der Form von Blockbil-
dungen; beide Supermichte gingen
dazu iiber, ihre Bereiche durch regio-
nale Sicherheitspakte abzustecken. Die
USA nahmen eine globale Interven-
tionspolitik auf, weil nach ihrer Ein-
schitzung «iiberall dort, wo Kommu-
nisten am Werk waren, Moskau direkt
verantwortlich war und die USA im In-
teresse der (balance of power) und zur
Verteidigung der Freien Welt eingrei-
feny mussten (von Albertini).

Die Sowjetunion wiederum befand
sich nach Stalins Tod in einer Uber-
gangsphase. Die Nachfolge hatte sich
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Abb. 1: Sicherheitspakte der USA, 1947-1961
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noch nicht endgiltig konsolidiert.
Dennoch diirften schon die Vorwir-
kungen jener Doktrin zu spielen be-
gonnen haben, die im Jahre 1955 unter
Chruschtschow die neue aussenpoliti-
sche Orientierung einleitete: die Politik
der «(friedlichen Koexistenz) (vgl.
Hausler 1985).

Was Indochina betraf, so stand man
in den USA der franzosischen Haltung
kritisch gegeniiber. Dies sollte sich al-
lerdings nach dem Sieg Maos 1949 und
dem Koreakrieg 1953 fundamental 4n-
dern. Im Januar 1954 gab Prisident Ei-
senhower in seiner alljdhrlichen Rede
iiber den Stand der Nation vor dem
Kongress seine Ansicht bekannt, dass
die wirtschaftliche Unterstiitzung in
vielen Gebieten des Auslands herabge-
setzt werden konne, die militirische
und technische jedoch weitergefiihrt
werden miisse. Gleichzeitig fithlte man
in Ostasien die ersten direkten Auswir-
kungen der kommunistischen Macht-
iibernahme in China.

Angesichts der franzdsischen Nie-
derlage in Indochina (Kapitulation der
Franzosen in Dien Bien Phu am 7. Mai
1954) intensivierte der amerikanische
Staatssekretdr Dulles seine schon An-
fang Jahr sich abzeichnenden Bemii-
hungen, den Gesamtbereich Ostasiens
dem amerikanischen Einfluss zu si-
chern.

Dies war allerdings nicht mehr so
leicht zu erreichen, wie es wohl zur Zeit
des Koreakrieges in Asien moglich ge-
wesen wire, als «jedermann eine klare
Vorstellung dariiber hatte, wie Siidost-
asien verteidigt werden miisste — anders
als jetzt, wo viele damals klare Ideen
ihre Konturen verloren habeny (nach
Lord Birdwood 1954: «...when South
Korea was attacked in Juni 1950, the
man in the street would have little hesi-
tation in defining the defence of South
East Asia. Four years have passed and
with them the clear conception of our
task, the motive and intensions of ene-
my, and the pattern of a plan to defeat
him have been dissipated in many con-
ference halls, personal discussions, and
diplomatic exchangesy).

Dennoch gelang es Dulles schliess-
lich im Kielwasser der Indochina-Kon-
ferenz, die im Sommer 1954 stattfand,
acht interessierte Méchte fiir seine Idee
zu gewinnen und die Griindung der
SEATO zu erreichen.

Die aussenpolitischen Doktrinen,
Interessen und Beweggriinde
der Mitgliedstaaten

Die US-Aussenpolitik jener Zeit
wurde von verschiedenen Doktrinen
bestimmt. 1947 hatte Harry Truman die
nach ihm benannte Leitlinie definiert,
welche in der Zielsetzung gipfelte,

«freie Volker in ihrem Kampf gegen
bewaffnete Minderheiten und auslédn-
dische Druckversuche zu unterstiitzeny
(«... to support free peoples who are re-
sisting attempted subjugation by armed
minorities or by outside pressuresy).

Eisenhower modifizierte diese Dok-
trin insofern, als er militarische Unter-
stiitzung nur bei offener Aggression
durch «any nation controlled by Inter-
national Communismy zusagte. Er ver-
anschaulichte die Lage am 7. April un-
ter dem Stichwort «falling domino
principle» mit dem berithmt geworde-
nen Beispiel einer Reihe von Domino-
steinen, die alle nacheinander und sehr
schnell fallen wiirden, wenn man nur
den ersten antippte: «So you could
have a beginning of a desintegration
that would have most profound influ-
ences.»

Nach dem Koreakrieg wurde dann
offentlich Kritik an jener Politik laut,
die unter dem Begriff «Containmenty
(Einddmmung) bekannt geworden ist,
worauf Dulles die neue Formel vom
«roll-backy prigte. (Der Eiserne Vor-
hang sollte durch den Druck der Politik
der Starke zuriickgerollt werden.)

Am wirkungsvollsten formulierte
1947 George Kennan diese Theorie, die
besagte, dass den sowjetischen Expan-
sionsversuchen iiberall nur durch har-
tes Entgegentreten Einhalt zu gebieten
sei.

Letztlich war jedoch die Aussenpoli-
tik von Dulles auch nichts anderes als
«Containment»-Politik im globalen
Massstab mittels Aufriistung und Al-
lianzen (vgl. von Albertini).

Die Griindung der SEATO war so-
mit folgerichtiger Ausdruck dieser
amerikanischen Doktrinen.

Eisenhower hob die Bedeutung In-
dochinas fiir die USA am 4. April 1954
in einem Brief an Churchill hervor und
betonte zwei Tage spater vor dem Na-
tionalen Sicherheitsrat, dass dieses
neue Biindnis den USA die Uberlegung
ersparen konne, ob sie sich allein in In-
dochina engagieren sollten («if we can
secure this regional grouping for the
defense of Indochina, the battle is two-
thirds won. This grouping would give us
the needed popular support of domestic
opinion and of allied governments, and
we might thereafter not be required to
contemplate an unilateral American
intervention in Indochinay). Ahnliches
vermerkte Dulles in einem Memoran-
dum: Dem Kommunismus in Asien
konne nicht nur mit militirischen Mit-
teln allein begegnet werden. Das Pro-
blem sei ebensosehr politischer wie mi-
litarischer Natur («if any military com-
bination is to be effective, it must enjoy
the widest possible measure of Asian
supporty).

Frankreich wiederum trat nach der
Niederlage in Indochina der SEATO in
erster Linie bei, um zu retten, was von
seiner Machtposition in Asien noch zu
retten war. Dabei legte es in dieser Re-
gion nunmehr weniger Gewicht auf den
militarischen als vielmehr auf den wirt-
schaftlichen Aspekt. Militarisch kon-
zentrierte es sich vorrangig auf seine
afrikanischen Kolonialpositionen.

Im Gegensatz dazu verteidigte
Grossbritannien nicht nur wirtschaftli-
che, sondern auch militirische Interes-
sen. Aus Ostlicher Sicht hatten die bei-
den Michte durch ihren Beitritt zur
SEATO im iibrigen ihre Verpflich-
tungen als Signatarstaaten der Genfer
Abkommen verletzt (vgl. Imperialisti-
sche Paktsysteme, Berlin Ost).

Australien und Neuseeland, als Mit-
glieder des ANZUS-Paktes (Australia—
New Zeeland — USA) ohnehin schon
mit den USA verbunden, fiithlten sich
wie diese verpflichtet, dem Kommu-
nismus in der siidostasiatischen Region
Einhalt zu gebieten.

Die asiatischen Staaten ihrerseits er-
hofften sich durch den Beitritt zur SE-
ATO in erster Linie zusitzliche ameri-
kanische Militir- und Wirtschaftshilfe,
wobei sich Pakistan ferner Unterstiit-
zung im Kampf gegen nichtkommuni-
stische Gegner wie Indien ausrechnete.
Thailand forderte die Schaffung eines
Regionalpaktes in besonderem Masse,
sah es sich doch kommunistischen
Konflikten in seinen Nachbarstaaten
ausgesetzt.

Der Weg nach Manila —
diplomatische Genesis der
Paktgriindung

Amerikanische Initiative

Schon seit 1953 waren Prasident Ei-
senhower und sein Staatssekretir Dul-
les bemiiht, eine «siidostasiatische
NATO» zu griinden. Konkrete Initiati-
ven iiber die Griindung einer solchen
Gemeinschaft begannen kurz vor der
Genfer Indochina-Konferenz. Trei-
bende Kraft war Dulles. Schon am
6. April hatte er sich vor dem Nationa-
len Sicherheitsrat fiir eine regionale
Verteidigungsgemeinschaft in Siidost-
asien ausgesprochen. Es ging ihm um
eine «United Actiony, die er noch vor
der Genfer Indochina-Konferenz kon-
krete Ziige annehmen sehen wollte, um
dort gefestigt und mit gemeinsamen
Zielen («strong and united») auftreten
zu konnen, in der berechtigten Hoff-
nung, die Kommunisten zuriickzubin-
den («with a good hope that we would
come out of the conference with the
Communists backing downy).
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Englische (und franzosische)
Reaktionen

Im April (13./14.) entfaltete Dulles
eine rege Reisediplomatie nach London
und Paris, wo er seine Idee moglichst
schnell in die Tat umgesetzt sehen woll-
te. London als Nichtmitglied des AN-
ZUS-Paktes war grundsitzlich positiv
gestimmt, hielt aber den Zeitpunkt fiir
konkrete Verhandlungen fiir verfriiht.
(Tatsichlich hatte sich Grossbritannien
schon bei der ersten Tagung des AN-
ZUS-Paktes beschwert, dass es nicht
einbezogen worden sei, obwohl es doch
in Siidostasien erstrangige Interessen
besitze. Ein britisches Ersuchen um
einen Beobachter-Status wurde aber
ebenso abgelehnt wie ein spiteres Bei-
trittsbegehren.)

Was die SEATO anging, so hatte
Churchill noch am 17. Mai 1954 erklart,
dass vor der Indochina-Konferenz in
Genf keine endgiiltigen Beschliisse
hinsichtlich der Errichtung einer kol-
lektiven Verteidigung in Siidostasien
getroffen werden konnten. Auch Eden
zog es vor, die Ergebnisse der Indochi-
na-Konferenz abzuwarten und zu-
nichst im «Five Power Staffy (Konsul-
tativorgan der fiinf Machte USA, GB,
Frankreich, Neuseeland und Austra-
lien) iiber die Materie zu beraten. Die
Franzosen vertraten dhnliche Positio-
nen.

Die Amerikaner zeigten fiir Edens
Vorbehalte Verstindnis. Der «Five Po-
wer Staffy erschien ihnen als gute Fas-
sade, hinter welcher die Arbeit von an-
deren getan werden konnte (Dulles). Es
setzten nun intensive Konsultationen
zwischen den beiden Michten ein.
Schliesslich konnten bei Churchills
Aufenthalt in Washington (25. bis
28.Juni 1954) die Auffassungsunter-
schiede beigelegt werden. (Ein Vor-
schlag Eisenhowers vom 19. Mai 1954,
den Pakt notfalls ohne Grossbritannien
zu griinden, stiess beim neuseeldndi-
schen Aussenminister auf Ablehnung.)

Eisenhower und Churchill einigten
sich dahingehend, dass die USA davon
abriickten, schon vor Ende der Indo-
china-Konferenz in Genf formelle Ver-
handlungen fiir einen solchen Pakt zu
fordern, wihrend Grossbritannien sei-
nerseits die Einwiande gegen Vorabkla-
rungen fiir die Paktpldne fallen liess.
Churchill rechtfertigte diesen Gesin-
nungswandel vor dem britischen Un-
terhaus mit dem Hinweis, die Kommu-
nisten hitten schliesslich auch ihre ei-
genen Verteidigungsvorkehrungen in
Gestalt des sowjetisch-chinesischen
Vertrages getroffen. Ferner fiigte er
hinzu, dass der britische Wunsch, auch
die fiinf asiatischen Colombo-Staaten
(Indien, Pakistan, Burma, Ceylon und
Indonesien) aufzunehmen, nunmehr
von der amerikanischen Regierung
ebenfalls voll unterstiitzt wiirde. (Ur-
spriinglich sahen die USA darin Pro-
bleme, weil sie glaubten, in einem sol-
chen Falle noch Taiwan und Siid-Korea
einbeziehen zu miissen. Diesem Ansin-
nen aber widersetzten sich auch die
Briten.)

Reaktionen im siidostasiatischen Raum

Im thailindischen Aussenminister
Prinz Wan fand Dulles mit seinen Pla-
nen wirmsten Zuspruch, hatte dieser
doch schon immer geklagt, dass es bis
anhin nicht moéglich gewesen sei, briti-
sche und thaildndische Verteidigungs-
pline zu koordinieren. Auf entspre-
chende Einladung der USA an die
Philippinen und Thailand, einem all-
filligen Verteidigungspakt in Siidost-
asien beizutreten, antworteten beide
positiv.

Australien und Neuseeland bekun-
deten ebenfalls ihr Interesse. Am
30. Juni fanden unter dem Vorsitz von
Dulles Besprechungen der ANZUS-
Staaten statt: es wurde Einigkeit in den

Ansichten iiber die Notwendigkeit
eines unverziiglichen Vorgehens zur
baldigen Errichtung einer kollektiven
Verteidigung in Siidostasien festge-
stellt.

Vorbereitungen nach Abschluss
der Genfer Konferenz

Am 21. Juli 1954 wurden in Genf die
Schlussdokumente der Indochina-
Konferenz unterzeichnet. Trotz seiner
relativ positiven Stellungnahme zum
Abschluss der Konferenz meinte Ei-
senhower gleichentags, dass die USA
aktiv ihre Diplomatie mit den anderen
freien Nationen fortsetzen wiirden, um
zur raschen Organisation einer kollek-
tiven Verteidigung in Siidostasien zu
gelangen. Ziel dieser Bemithungen sei
es, neue direkte oder indirekte kommu-
nistische Aggressionen in diesem Teil
der Welt zu verhindern.

Am 15. August gab die «Herald Tri-
bune» bekannt, dass sich die Regierun-
gen der USA, Grossbritanniens,
Frankreichs, Australiens, Neuseelands,
Thailands, Pakistans und der Philippi-
nen geeinigt hitten, am 6.September
1954 zu einer Konferenz auf den Phil-
ippinen zusammenzutreten. Sie seien
niamlich der Auffassung, dass die Lage
in Siidostasien die Schaffung eines kol-
lektiven Sicherheitssystems in Uber-
einstimmung mit den Zwecken und
Grundsitzen der UNO-Satzungen er-
fordere, um das Gebiude des Friedens
in Siidostasien und dem siidwestlichen
Pazifik zu stirken. (Ausser Pakistan
hatten alle andern Colombo-Staaten
die Einladung abgelehnt.)

Am 6. September trafen sich dann
wie geplant die 8 Delegationen zu jener
Konferenz, die mit der Unterzeichnung
der Griindungsakte der SEATO zu
Ende gehen sollte.

(Schluss in ASMZ 6/88) R
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