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Abstract

What is the impact of the 9/11 terrorist attacks on the United States on Canadian-
American relations? The authors argue that 9/11 has not substantially changed the
fundamentals of Canadian-American relations. What has been changed, however, is the
interpretive framework within which both Canada and the United States locate and
develop their important bilateral relationship. These changes have led to shifting priori-
ties — especially on the U.S. side. ‘Security trumps the economy’ has been a predomi-
nantly American priority shift to which Canada had to adapt to a significant degree,
without ever entirely buying into this new concept. The article looks at the consequences
of potentially conflicting priorities in areas such as security relations, the economic
partnership, the border regime, as well as in the debate about North American integra-
tion. The authors conclude that since 9/11 Canada has been mildly successful in pre-
venting security relations to trump the vital economic relationship with her neighbour
to the south.

Résumé

Quel impact les attaques terroristes du 11 septembre ont-elles eu sur les relations en-
tre le Canada et les Etats-Unis? Les auteurs avancent que le 11 septembre n'a pas vrai-
ment altéré les bases des relations entre les deux pays voisins. Les attentats ont toutefois
modifié le cadre a l'intérieur duquel le Canada et les Etats-Unis souhaitent définir et
développer leur importante relation bilatérale. Ceci a donc mené les partenaires, du
moins les Américains, a revoir leurs priorités. En effet, non plus I'économie mais la sécuri-
té a maintenant la priorité aux Etats-Unis, ce a quoi le Canada a dd s'adapter jusqu'a un
certain degré, sans jamais toutefois y adhérer complétement. Larticle analyse les consé-
quences de priorités potentiellement divergentes dans des domaines tels que les ques-
tions de sécurité, le partenariat économique, le régime frontalier ainsi que dans le débat
sur l'intégration de 'Amérique du Nord. Les auteurs en arrivent a la conclusion que de-
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puis le 11 septembre, le Canada a réussi, dans une certaine mesure, a empécher que le
développement des questions de sécurité ne se fassent au détriment des relations éco-
nomiques vitales avec son voisin du sud.!

Wie haben sich die Beziehungen zwischen Kanada und den USA seit den Terror-
anschldgen vom 11. September 2001 in Washington, New York und Pennsylvania
verdndert? Wo lassen sich solche Verdanderungen besonders deutlich erkennen?
Sind sie eher oberflachlicher Natur oder berihren sie grundlegende Aspekte dieser
Beziehungen? Kann man die zu beobachtenden Veranderungen auf die Ereignisse
an diesem Tag zuriickflihren, oder spielen andere Faktoren die Hauptrolle? Welche
Folgen ergeben sich daraus fiir die Zukunft der nordamerikanischen Integration
allgemein und die kanadisch-amerikanischen Beziehungen im Besonderen?

Die Ausgangshypothese des Beitrags? lautet, dass sich nach dem 11. September
2001 die Grundlagen der kanadisch-amerikanischen Beziehungen nicht wesentlich
verandert haben. Wohl aber haben sich die Interpretationsrahmen verschoben, mit
denen die USA und Kanada ihr bilaterales Verhéltnis in Nordamerika jeweils be-
trachten und entsprechend entwickeln wollen. Diese Rahmen bestimmen weitge-
hend die jeweiligen politischen Prioritaten. Die Verlagerung der Prioritdt von der
Wirtschaft zur Sicherheit ist in erster Linie ein amerikanisches Projekt, dem sich
Kanada ein grof3es Stlick weit anbequemen musste. Die Auswirkungen der getrof-
fenen MalBnahmen waren und sind, wie nicht anders zu erwarten, in beiden Lan-
dern unterschiedlich stark spiirbar.

Wir untersuchen im Folgenden die Entwicklung der amerikanisch-kanadischen
Sicherheitsbeziehungen und deren Einfluss auf die Wirtschaftsbeziehungen sowie
auf das Grenzregime am 49. Breitengrad seit dem Herbst 2001. Nach wie vor sind
die Beziehungen Uber diese Grenze hinweg durch krdftige Integrationsimpulse
gekennzeichnet. Zugleich jedoch treten, scheinbar im Widerspruch dazu, eine Reihe
von desintegrativen Momenten in den Vordergrund. Unlibersehbar ist dabei das
hartnackige Bestreben Kanadas zu verhindern, dass der Ausbau der Sicherheitsbe-
ziehungen auf Kosten der Wirtschaftsbeziehungen erfolgt.

1 Ins Franzosische Ubersetzt von Catherine Gagnon, Asbach-Baumenheim.

2 Martin Thunert dankt dem Faculty Research Program der kanadischen Regierung, durch das ihm
ein Reisestipendium fiir Recherchen in Ottawa 2002 und Toronto 2003 gewéhrt wurde. Wilfried
von Bredow dankt der Alfried-Krupp-Stiftung fiir die Erméglichung eines langeren Forschungs-
aufenthaltes am A. Krupp-Wissenschaftskolleg in Greifswald.
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1. Die Verkniipfung von Wirtschaft und Sicherheit

Die ersten Folgen fiir Kanada zeigten sich bereits am Tag der Anschldge selbst.
Nach der Sperrung des amerikanischen Luftraums wurden 224 Fliige mit mehr als
30.000 Passagieren nach kanadischen Flughdfen, insbesondere in Neufundland,
Nova Scotia und im Westen des Landes, umgeleitet. Diese grof3e Zahl von Men-
schen musste sozusagen aus dem Stand versorgt und beherbergt werden. Das
gelang auf bravourose Weise3. Wenige Tage spater sah sich Kanada mit verscharften
Grenzkontrollen im StralBenverkehr in die USA, mit Riickschldgen bei der sogenann-
ten ,Schnellspur’- Grenzabfertigung im grenziiberschreitenden Glterverkehr?, mit
aufwendigen Personenkontrollen im inner-nordamerikanischen Flugverkehr sowie
mit einer nachlassenden Reisetdtigkeit in Nordamerika konfrontiert. Die von den
USA eingeleiteten MaBhahmen an der knapp 9.000 km langen gemeinsamen Gren-
ze, die zuvor kaum als Hindernis fir den Zugang zum amerikanischen Markt wahr-
genommen worden war, scharften in Kanada das Bewusstsein fiir die asymmetri-
sche Natur des Nachbarschaftsverhéltnisses und die tGiberragende Bedeutung des
ungehinderten Zugangs zum amerikanischen Markt furr die Prosperitdt Kanadas.

Spatestens seit der Unterzeichnung des bilateralen Freihandelsabkommens zwi-
schen Kanada und den USA (FTA) im Jahr 1989 standen Handels- und Investitions-
fragen, Themen der wirtschaftlichen Integration Nordamerikas und deren soziale
Folgen im Vordergrund der Beziehungen (vgl. u. a. Clarkson 2003, MacDonald 2000).
Die Partner der 1994 in Kraft getretenen Nordamerikanischen Freihandelszone
(NAFTA) nahmen sich wahrend der 1990er Jahre vornehmlich als jeweils wichtigste
Handelspartner des anderen wahr, weniger als Sicherheitsgemeinschaft. Dies an-
derte sich durch die Anschldage vom 11. September 2001 fir jeden sichtbar®. Von

3 Die erste Reaktion der Bush-Administration gegenlber Kanada auf diese logistische und hu-
manitére Meisterleistung wurde nicht nur in Kanada als unzureichend empfunden. In seiner
Rede zum 11.September vor beiden Kammern des Kongresses am 20.9.2001 erwahnte Prasi-
dent Bush Kanadas Beitrag im Gegensatz zu dem anderer Staaten mit keinem Wort, sondern
wartete mit seinem offiziellen Dankeschon bis zu seiner Rede am 1.12.2004 in Halifax im Rah-
men eines zweitdgigen Staatsbesuchs in Kanada.

4 Die Wirkung von Abfertigungsverzégerungen wird deutlich, wenn wir uns das taglich zwischen
den USA und Kanada abgewickelte Handelsvolumen vergegenwartigen: Waren im Wert von 1,4
Milliarden US-Dollar passieren pro Tag die Grenze, der Léwenanteil davon wird auf Lastwagen
transportiert. Allein auf einem Grenziibergang — der Ambassador-Bridge zwischen Detroit, MI
und Windsor, Ontario — werden 27% des gesamten bilateralen Handels abgewickelt. Die durch-
schnittliche Wartezeit fiir LKWs betrug vor den Anschldgen nur 1-2 Minuten, was den Erforder-
nissen einer hochgradig verflochtenen Industrie z.B. in Michigan und Ontario entsprach. Un-
mittelbar nach den Anschldgen schnellte diese Durchschnittszeit auf 10-15 Stunden hoch, was
umgehend zu Kurzarbeit und FabrikschlieBungen auf beiden Seiten der Grenze und zu Verlus-
ten in Millionenh&he pro Stunde fiihrte.

5 In der zweiten Halfte der 1990er Jahre verlief der schleichende Prioritdtenwandel auf Seiten der
USA noch verdeckt. Kanadas damaliger AuBenminister Axworthy verhinderte 1996 in Koopera-
tion mit US-amerikanischen Nichtregierungsorganisationen und Lobbygruppen nur mit Mihe
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nun an konnte das Thema ,Sicherheit” nicht mehr mit dem Verweis auf negative
Wirkungen fiir den bilateralen Handel an den Rand gedrangt werden. Sicherheits-
fragen — die seit etwa 2005 auch Fragen der Energiesicherheit miteinschlieBen -
stehen heute gleichwertig neben den traditionellen Wirtschafts- und Handelsthe-
men und haben diese in der unmittelbaren Dringlichkeit von der Spitze der Tages-
ordnung verdrangt.

Dieser Perspektivenwechsel entspringt nicht kanadischen Winschen, sondern
geht auf die veranderten politischen Prioritaten der Vereinigten Staaten von Ameri-
ka zurtick, die sich seit 2001 von Wirtschaftsthemen zu Sicherheitsfragen - der inne-
ren wie der dueren Sicherheit - verschoben haben. Der ehemalige amerikanische
Botschafter in Kanada, Paul Cellucci, driickte das so aus:

Security trumps trade. ... My government and the American people saw
security as our number one priority. Trade and economic security were
obviously vitally important to us, but everything took a back seat to our
physical security (Cellucci 2005, 139).

In Kanada selbst wirkte sich der 11.9.2001 als Katalysator einer seit langerer Zeit
schwelenden Identitdts- und Wertedebatte aus. Standen in der Vergangenheit Fra-
gen nach Bedrohung der staatlichen Souverdnitat durch Freihandel im Vordergrund,
so geht es seit dem Beginn des neuen Jahrhunderts primdr um die Positionierung
des Landes in der Welt und in Nordamerika unter den Bedingungen von Globalisie-
rung und kontinentaler Wirtschaftsintegration.

In der Vergangenheit hatte sich das ,komplexe interdependente” Beziehungsge-
flecht (vgl. Keohane/Nye 1977, 165, Lehmkuhl 2007, 97) der beiden nordamerikani-
schen Nachbarn dadurch ausgezeichnet, dass die beiden unterschiedlichen, prinzi-
piell gleichberechtigten Ebenen der Beziehungen, Sicherheit und Wirtschaft, selten
vermischt wurden. Kanada und die USA konnten in internationalen Fragen unter-
schiedliche Prioritdten setzen, mitunter sogar Meinungsverschiedenheiten austra-
gen und gleichzeitig die Handelsbeziehungen intensivieren. Zwischen dem Ab-
schluss des bilateralen Freihandelsabkommens 1988 sowie dem Ende des Ost-West-
Konfliktes 1990 und den Terroranschldagen des 11. September 2001 standen die
Nachbarschaftsbeziehungen zwischen den USA und Kanada ganz im Zeichen des
sich vollziehenden Prozesses der nordamerikanischen Wirtschaftsintegration (vgl.
Harris 2001, Hakim/Litan 2002, Clarkson/Lachapelle 2004). Seit dem 11. September

das Inkrafttreten eines Paragrafen des Uberarbeiteten US-Einwanderungsreformgesetzes, der
verscharfte Grenzkontrollen zwischen Kanada und den USA vorsah (vgl. Gabriel/Macdonald
2004, 80).

6  Damit einher ging der nach dem 11. September 2001 in den USA vollzogene Wechsel von einer
zumindest selektiv multilateralen AuBenpolitik wahrend der 1990er Jahre zu einer unilateralen
und stark militarisch gepragten AuBBenpolitik wahrend der Administration von George W. Bush
(vgl. Bush 2002).
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2001 wird die 6konomische Integrationsperspektive von Sicherheitsfragen - von
kanadischer Seite teilweise auch durch eine neue Selbstverstandnis- und Wertedis-
kussion - Giberlagert.

Die neuen amerikanischen Prioritdten hinsichtlich der nordamerikanischen Inte-
gration liegen in der Harmonisierung sicherheitsrelevanter Politiken. Im Bereich der
zwischenstaatlichen Beziehungen geht es den USA primdr um die Unterstlitzung
des internationalen Krieges gegen den Terrorismus. Dies vertrdgt sich nicht einfach
mit den kanadischen Wiinschen nach ungehinderten Handelsstromen, der mog-
lichst freien Mobilitdt von Personen, der Thematisierung und Lésung von - fiir die
USA kleineren, aber fiir Kanada sehr bedeutsamen - bilateralen Handelskonflikten
z.B. im Bereich der Bauholzindustrie und der Landwirtschaft. Sicherheitsfragen
haben Wirtschaftsthemen zwar nicht von der bilateralen Tagesordnung verdrangt,
aber beides lasst sich seit dem 11.September 2001 kaum voneinander trennen.
Wichtiger noch fiir Kanada: Die nunmehr virulenten Sicherheitsfragen betreffen
nicht mehr die strategische Ausrichtung westlicher Staaten gegen die nukleare und
konventionelle Bedrohung durch ein rivalisierendes Imperium, sondern sie lassen
Fragen der inneren und &uf3eren Sicherheit und damit der Innen- und AuBenpolitik
ineinander Ubergehen. Anders als wahrend des Kalten Krieges und der Ost-West-
Entspannung betreffen die neuen Sicherheitsfragen unmittelbar Kanadas Selbstver-
standnis als einer freundlichen, sozialstaatlichen, offenen und toleranten Mittel-
macht.

2, Sicherheits-Kooperation

2.1 Schutz des nordamerikanischen Luftraums

Seit dem Zweiten Weltkrieg, wahrend des Kalten Krieges und danach betrachten
Kanada und die USA den nordamerikanischen Kontinent als einen integrierten
Schauplatz bei der Verteidigung gegen militdrische Aggressionen. Fur die USA war
der Terrorangriff vom 11. September 2001 ein auf Nordamerika gerichteter kriegeri-
scher Akt. Die Verteidigung des nordamerikanischen Kontinents gegen Terrorismus
und gegen Angriffe mit auf Raketen transportierten Massenvernichtungswaffen
besitzt fir die USA seitdem hochste Prioritat. Ein Angriff mit Massenvernichtungs-
waffen auf grenznahe US-Stadte wie Seattle, Detroit oder selbst Chicago wirde
Kanada ebenso stark betreffen wie die angrenzenden Gebiete der USA.

Due to geography alone, Canada is once again vital for the defence of
the United States itself, whether Canadians are aware of that reality,
whether they like it, or even whether they are prepared to pay for it (Ber-
cuson 2003, 123).
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Daraus ergeben sich zwei Folgerungen: Die Bedeutung Kanadas fiir amerikani-
sche Sicherheitsstrategien ist enorm angestiegen, nachdem die Kontinentalvertei-
digung nach dem Ende des Ost-West-Konflikts zundchst an Bedeutung verloren
hatte. Eine Bedrohung der USA ist auch eine Bedrohung Kanadas und umgekehrt.
Und die Verteidigung Nordamerikas ist eine Gemeinschaftsaufgabe der USA und
Kanadas, die Kooperation in militarischer und polizeilicher Hinsicht nahezu unver-
meidlich macht. Die Frage fiir Kanada lautet somit, welchen Beitrag das Land zu
dieser Aufgabe weiterhin leisten will und kann und welchen Unterschied eine kana-
dische Beteiligung an der Kontinentalverteidigung macht.

2.2.Terrorismusbekampfung und, Krieg gegen den Terror”

Wenige Monate nach dem 11. September 2001 richteten Kanada und die USA
eine gemeinsame binationale Planungsgruppe zur Terrorismusbekdampfung ein.
Gleichzeitig unterhalten beide Staaten separate Einrichtungen: auf kanadischer
Seite ein Integriertes Zentrum fiir Bedrohungsabschdtzungen (Integrated Threat
Assessment Centre), auf amerikanischer Seite das Nationale Zentrum fir Terroris-
musbekampfung (National Counter-Terrorism Center). Symboltrachtiger und poli-
tisch sensibler ist indes die militarische Komponente bei der Terrorismusbekamp-
fung - insbesondere der Einsatz und die Koordination von Kampftruppen beider
Staaten. Seit dem 11. September 2001 hat sich Kanada an militérischen Einsdtzen
unter Fiihrung der US-Streitkrdfte sowohl beteiligt (Afghanistan) als auch nicht
beteiligt (Irak).

2.2.1 Afghanistan-Einsatz

In unmittelbarer Reaktion auf die Terroranschlage in New York und Washington
beteiligte sich Kanada mit Spezialeinheiten und Anfang 2002 mit einem mittelgro-
Ben Kontingent von Kampftruppen (ca. 2.000) an dem von den USA gefiihrten Krieg
gegen das Taliban-Regime und gegen Al-Qaida in Afghanistan. In den Folgejahren
spielte das NATO-Mitglied Kanada bei der Friedenssicherung und dem Aufbau des
demokratischen Afghanistan im Rahmen des International Security Assistance Force
(ISAF) seit 2003 eine herausgehobene Rolle. Es stellte einige Tausend Soldaten be-
reit und Gbernahm seit 2005 Flihrungsaufgaben in der siidlichen Provinz Kandahar.
Die Einschdtzungen des Afghanistan-Einsatzes gehen in Kanada auseinander. Teile
des kanadischen Militars und ihm nahestehende Sicherheitsexperten wie z. B. David
Bercuson (2003) oder Jack Granatstein (2007) scheinen mit der in Afghanistan 2002
wiedergewonnenen Rolle der Streitkrafte als Kampftruppe zufriedener zu sein als
mit deren traditioneller Daueraufgabe der Friedenssicherung. Durch den in den
beiden vergangenen Jahren allerdings sehr verlustreichen Afghanistan-Einsatz
haben die kanadischen Truppen in dieser Sichtweise ihre internationale Glaubwiir-
digkeit wiedergewonnen (vgl. Bercuson 2003).

Andere Beobachter sehen dies genau umgekehrt. Fiir sie verloren die kanadi-
schen Streitkrafte, die sich liber Jahrzehnte als Friedenstruppen einen Namen ge-
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macht hatten, und mit ihnen die kanadische AuBenpolitik, in den afghanischen
Kampfeinsdtzen einen grof3en Teil ihrer Glaubwirdigkeit. Kanadier kdmpften in
Afghanistan 2001-2002 unter dem Oberkommando amerikanischer Truppen und
libergaben die von ihnen festgenommen ,gesetzlosen Kampfer’aus den Reihen von
Taliban und Al-Qaida dem Gewahrsam der Amerikaner, wohl wissend, dass die Ge-
fangenen nicht nach der Genfer Konvention als Kriegsgefangene anerkannt, son-
dern in das Lager auf dem Stiitzpunkt Guantanamo auf Kuba gebracht werden
wiirden (vgl. Roach 2003, 158-163).

Tatsachlich zeigen die kanadischen Streitkréfte in Afghanistan, dass sie zu beidem
in der Lage sind: zu Kampfeinsdtzen gegen die im Siiden des Landes stets starken
Talibankrafte und auch zur Unterstiitzung des Wiederaufbaus und zu humanitaren
Aufgaben. Gleichzeitig wird auch in der kanadischen Offentlichkeit deutlicher, dass
die lange und gerne gepflegte Selbstwahrnehmung des Landes als Friedenssicherer
und humanitdrer Helfer ein Giberhdhter Mythos ist. Nur ein Bruchteil der im Jahr
2006 von den Vereinten Nationen eingesetzten 68.000 Friedenstruppen tragt das
Ahornblatt am Revers, bei Entwicklungshilfeausgaben rangiert Kanada im unteren
Mittelfeld der reichsten Staaten’.

2.2.2 Irak-Krieg

Die Entschlossenheit der engsten Verblindeten Kanadas, der USA und GroBbri-
tanniens, zur Durchsetzung der UN-Resolution 1441 vom 8.11.2002 und friherer
UNO-Resolutionen gegen den von Saddam Hussein gefiihrten Irak kriegerische
Mittel auch ohne eine weitere Resolution des UN-Sicherheitsrates anzuwenden,
stellte die kanadische Politik wahrend des ersten Quartals des Jahres 2003 vor eine
schwere Herausforderung. Einerseits teilte Kanada die Auffassung der USA und
GroBbritanniens, dass am Ende der UN-Waffeninspektionen im Irak bei Nichtbefol-
gung der UNO-Resolution militdrische Zwangsmal3nahmen gegen das Saddam-
Regime erfolgen missten. Andererseits hielt die kanadische Regierung den Zeitplan
der US-gefiihrten ,Koalition der Willigen” fiir ibereilt. Zudem widersprach das Vor-
gehen der Koalition ohne erneuten Sicherheitsratsbeschluss dem streng multilate-
ral ausgerichteten weltpolitischen Selbstverstandnis Kanadas (vgl. Fey 2000).

Diesem Selbstverstandnis steht aber auch entgegen, dass sich Kanada 1999 als
NATO-Mitglied an dem ebenfalls nicht von der UN explizit sanktionierten Krieg
gegen Jugoslawien beteiligt hatte und dass es sich bei den USA und GroB3britannien
um die traditionellen ,Waffenbriider” Kanadas wahrend der beiden Weltkriege des
20. Jahrhunderts gehandelt hatte. Au8erdem hatte sich mit Australien ein weiteres
und fiir Kanada bedeutsames Referenzland des ,weiflen” Commonwealth der US-
gefuhrten Koalition angeschlossen?.

7  The Economist, 29.6.2006.
8 Da die kanadische Regierung wenige Wochen vor der Irak-Entscheidung gréBere Truppenteile
fur den ISAF-Einsatz in Afghanistan zur Verfiigung gestellt hatte, ging es zu keinem Zeitpunkt



Prioritatenprobleme im kanadisch-amerikanischen Verhaltnis 31

Die nur wenige Tage vor Beginn der Kampfhandlungen bekannt gegebene Ent-
scheidung der Regierung Chrétien, Kanada werde sich am Irakkrieg nicht beteiligen,
wurde von einer Mehrheit der kanadischen Bevolkerung - bei erheblichen regiona-
len Abweichungen?® — unterstiitzt. Knapp drei Wochen nach Beginn der Kampfhand-
lungen - etwa zeitgleich mit dem Fall der Hauptstadt Bagdad - traf der US-gefiihrte
Krieg indes auf deutlich gewachsene Zustimmung im nérdlichen Nachbarland, die
spater wieder zurlickging. Die Ablehnung des Irak-Krieges war in Kanada indes zu
keinem Zeitpunkt so hoch wie in den Staaten des ,alten” Kontinentaleuropa. Die
Sichtweise eines Teils der US-Administration und der amerikanischen Offentlichkeit,
beim Irak-Krieg handele es sich um einen integralen Bestandteil des Krieges gegen
den Terror, wurde in Kanada zu keinem Zeitpunkt mehrheitlich geteilt. Nicht nur ein
alter NATO-Verbiindeter der USA wie Deutschland, sondern auch die NAFTA-Partner
Kanada und Mexiko waren der Supermacht USA an einem zentralen Punkt der ame-
rikanischen post-9/11-Politik nicht gefolgt.

2.3 Militarische Fihigkeiten Kanadas und Inter-Operabilitit

Der Bedeutungsanstieg militarischer Fragen in den bilateralen Beziehungen mit
den USA und die kanadische Beteiligung an dem von den USA gefiihrten Kampfein-
satz in Afghanistan trafen Kanada zu einem Zeitpunkt, als seine Verteidigungsaus-
gaben historische Tiefststande erreicht hatten und militdrstrategische Fragen auf
der politischen Tagesordnung der damaligen Regierung Chrétien sehr weit nach
hinten geriickt waren. So war der Anteil der Verteidigungsausgaben am kanadi-
schen Bundeshaushalt zwischen 1990 und 2002 von 8,7% auf 1,2% gefallen (vgl.
Roach 2003, 151). Ausstattungsmangel der kanadischen Streitkrafte und die Tech-
nologieliicke zu den amerikanischen Hochtechnologiestreitkraften traten in Ein-
satzgebieten wie Afghanistan offen zutage. Amerikanische Experten bezweifelten
folgerichtig, dass Kanada ohne eine drastische Erh6hung seiner Verteidigungsaus-
gaben weiterhin ein ernsthafter Partner bei den anstehenden militarischen Aufga-
ben in Nordamerika und im Kampf gegen den Terrorismus sein kénne (vgl. Mason
2003, 153). Andererseits besitzen die kanadischen Streitkrafte trotz ihrer Unterfi-
nanzierung eine moderne Militarkultur, die sie sowohl fiir Kampfeinsatze als auch
flr ,operations other than war” einsetzbar macht (vgl. English 2004). Kaum eine
Armee der westlichen Welt hat mit den militarischen Aufgaben jenseits der traditio-
nellen Kriegfiihrung mehr Erfahrung als die hochprofessionellen und weltweit in
der Friedenssicherung bewahrten kanadischen Streitkrafte.

Die schrittweise, wenngleich wahrend der Martin-Regierung bescheidene Erho-
hung der kanadischen Verteidigungsausgaben seit 2003 vollzog sich vor dem Hin-
tergrund einer Debatte dariiber, ob das Ziel modernisierter Streitkrdfte die Inter-

um eine nennenswerte militarische Beteiligung Kanadas am Krieg gegen Saddam Hussein,
wohl aber um die fiir die USA auBBenpolitisch wichtige politische Unterstiitzung.

9 Die Ablehnung des Krieges war in Québec am hochsten, die Zustimmung in Alberta am groi3-
ten.



32 Martin Thunert, Wilfried von Bredow

Operabilitdt mit den US-Truppen oder die Ausrichtung auf traditionell kanadische
Missionen wie Friedenssicherung sein soll. Die von den Ereignissen des 11. Septem-
ber ausgeldste militarstrategische Debatte kreist somit weniger um die Notwendig-
keit eines erhdhten Verteidigungshaushalts als um die Frage nach der Ausrichtung
und dem Selbstverstdndnis der kanadischen Streitkrafte. Wenngleich die Notwen-
digkeit der Inter-Operabilitdit mit den Streitkréften des wichtigsten Partners von
Experten kaum angezweifelt wird, sind die Warnungen vor einer blinden Ubernah-
me amerikanischer Militardoktrin und amerikanischer Militarkultur nur allzu berech-
tigt, wenn man bedenkt, dass ein Grof3teil kiinftiger Militdraufgaben in den ,opera-
tions other than war” liegt. Auf diesem Gebiet hatten finanziell und technologisch
besser ausgestattete kanadische Streitkrafte den USA und der Welt einiges zu bie-
ten (vgl. English 2004, 130-160). Insgesamt entspricht die Trennung zwischen
Kampfaufgaben und solchen der Friedenssicherungssicherung des Militdrs nicht
den Herausforderungen, die heute an moderne Streitkrafte gestellt werden. Sie
missen beides bewaltigen kdnnen.

2.4 Neuordnung der nordamerikanischen Verteidigung

Die Terroranschldge des 11. September 2001 bewirkten in den USA nicht nur die
viel diskutierte Verdnderung der inneren Sicherheitsstrukturen, sondern ebenso
eine viel weniger beachtete Uberpriifung der militdrischen Befehlsbereichsstruktu-
ren, deren Auswirkungen auf Kanada zum gegenwadrtigen Zeitpunkt erst in Umris-
sen absehbar sind. Die militdrische Verteidigung des nordamerikanischen Konti-
nents obliegt seit Oktober 2002 dem neu geschaffenen Befehlsbereich Nord (Nort-
hern Command), einem militdrischen Heimatschutzkommando, dessen Mission
nicht an der kanadischen Grenze endet. Die Befehlszentrale des Northern Command
auf dem Fliegerhorst Peterson im Bundesstaat Colorado liegt nur wenige Hundert
Meter von der Schaltzentrale von NORAD im Cheyenne Mountain entfernt. Wie
wichtig den USA die Verbindung zwischen dem Befehlsbereich Nord und der bina-
tionalen NORAD-Luftraumverteidigung ist, zeigt die Tatsache, dass beide Bereiche
dem Kommando desselben Luftwaffengenerals unterstellt sind.

Die Struktur von NORAD'' bringt es mit sich, dass die amerikanischen Planungen
eines Abwehrschirms gegen ballistische Raketen - in den 1980er Jahren unter dem
Namen Strategic Defence Initiative, heute unter Ballistic Missile Defence (BMD) be-
kannt — Kanada unmittelbar betreffen. In den USA sind verschiedene Befehlsberei-
che der Streitkrafte mit der ballistischen Raketenabwehr betraut. Die nordamerika-
nischen Raketenwarnsysteme sind indes unter dem binationalen Dach von NORAD
angesiedelt.

10 Zum Northern Command vgl. http://www.northcom.mil. Vgl. auch Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 4.8.2003, S. 5.

11 Etwa 15% des in Cheyenne Mountain arbeitenden Stabes von ca. 800 Soldaten sowie der stell-
vertretende Kommandeur sind Kanadier. Vgl. ausfiihrlich Frankfurter Allgemeine Zeitung,
26.8.2003, S. 3.
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Die offizielle kanadische Haltung zur ballistischen Raketenverteidigung blieb Giber
Monate ambivalent. Im Juni 2003 gab die damalige Regierung Chrétien Uberra-
schend bekannt, dass sich Kanada eine Mitarbeit beim ballistischen Raketenab-
wehrsystem (BMD) der USA offen halte. Die kanadische Debatte um eine Beteili-
gung am US-Raketenprogramm verscharfte sich nach einer erneuten Absichtserkla-
rung der nach dem 12.12.2003 im Amt befindlichen Regierung Martin, weiterhin
konstruktiv mit den Amerikanern in Sachen Raketenabwehr zusammenarbeiten zu
wollen.

Zu den grundsatzlichen Befiirwortern einer kanadischen Beteiligung zéhlten an-
fangs nicht nur ristungsrelevante Industriezweige, eine breite Mehrheit der neuen
Konservativen Partei Kanadas (CPC) - die Anfang Dezember 2003 aus einer Fusion
der beiden Oppositionsparteien Canadian Alliance und Progressive Conservatives
hervorgegangen war - sondern ebenso der wirtschaftsnahe Flligel der regierenden
Liberalen Partei einschlieBlich des Chrétien-Nachfolgers Paul Martin Jr. (Premiermi-
nister 2003-2006) und seiner Verteidigungsminister Pratt und Graham. Zu den pro-
minentesten Gegnern einer kanadischen Beteiligung gehoérte neben den Opposi-
tionsparteien Bloc Québécois und NDP der den Liberalen angehérende ehemalige
AuBenminister Lloyd Axworthy. Letzterer vertrat seit Jahren die Ansicht, dass eine
Beteiligung Kanadas die traditionelle Stellung des Landes als eines Verfechters von
Rustungskontrolle unterminieren und zudem das strategische Gleichgewicht in der
Welt gefdhrden wiirde (vgl. Axworthy 2003). Der friihere Minister sieht die ballisti-
sche Raketenabwehr keineswegs als rein defensives Vorhaben der USA zur Verteidi-
gung Nordamerikas gegen Massenvernichtungswaffen und sogenannte ,Schurken-
staaten’, sondern als Teil einer Strategie nach dauerhafter Weltdominanz der USA,
wie sie in neokonservativen Denkfabriken, etwa dem Project for a New American
Century oder der Heritage Foundation, in den 1990er Jahren vorgedacht wurden. Die
Folgen fir Kanada waren nach Auffassung Axworthys weitreichend: Nicht nur ware
die ,sanfte Mittelmacht” Kanada mitschuldig am Drehen der Riistungsspirale, die
auflenpolitische Strategie des Multilateralismus wiirde einer Juniorpartnerschaft
der USA geopfert.

Die anfanglichen Beflirworter einer Priifung des Projekts insistierten hingegen
darauf, dass die Bedrohung Nordamerikas durch Massenvernichtungswaffen auf
weitreichenden Tragersystemen real sei, wenngleich Kanada derzeit kaum akut
bedroht sei. Es gehe um den Schutz zukiinftiger Generationen (vgl. Canada 2003).
Anders als Axworthy sahen die Beflirworter in der ballistischen Raketenabwehr kein
offensives Projekt und hielten es daher mit Kanadas Bemiihungen um Ristungskon-
trolle und nukleare Nichtverbreitung flir vereinbar. Ausgeschlossen sei indes eine
kanadische Beteiligung an einem weltraumgestiitzten Abwehrsystem, betonten die
Beflirworter. Auch wenn das Thema Raketenabwehr im Wahlkampf 2004 keine he-
rausragende Rolle gespielt hatte, war die grundsatzlich positive Haltung des dama-
ligen Premierministers Martin und der betroffenen Ressortminister bekannt. Diese
schien sich im August 2004 zu bestatigen, als das auf den Status einer Minderheits-
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regierung reduzierte Kabinett Martins einer Erganzung des NORAD-Vertrages mit
den USA zustimmte, nach der es den mit ballistischer Raketenabwehr befassten US-
Befehlsbereichen gestattet wurde, auf das Raketenwarnsystem NORADs zurlickzu-
greifen',

2.5 Kanadische Nichtbeteiligung

Daher kam der im Februar 2005 vollzogene Schwenk Premierminister Martins in
der Raketenfrage fiir Beobachter der Debatte (iberraschend'®. Martin begriindete
die kanadische Nichtbeteiligung mit den anders gelagerten Verteidigungspriorita-
ten Kanadas, wie sie die liberale Minderheitsregierung wenige Tage zuvor formuliert
hatte. Zu den kanadischen Prioritdten zdhlen laut Martin neben der Sicherheit der
nordamerikanischen Grenzen zu Land, Wasser und Luft der Ausbau des kanadischen
Kustenschutzes, der arktischen Gewdsser sowie die Modernisierung der Streitkréfte
und der Nachrichtendienste. Alle diese Vorhaben, so Martin, verbesserten den ka-
nadischen Beitrag zur Sicherheit Nordamerikas. Zugleich betonte der kanadische
Regierungschef das Engagement seines Landes im Rahmen von NORAD (Prime
Minister of Canada 2005).

Ausschlaggebend fiir Martins Politikwechsel in der Raketenfrage dirften indes
innenpolitische Faktoren und wahltaktische Uberlegungen gewesen sein. Der erste
Faktor ist das Regieren unter den Bedingungen einer Minderheitsregierung. Um im
Amt zu bleiben, war die liberale Minderheitsregierung auf punktuelle Zusammen-
arbeit mit zwei der oppositionellen Parteien angewiesen, die die ballistische Rake-
tenabwehr und die Beteiligung Kanadas daran grundsétzlich ablehnen - die links-
sozialistische NDP und der in Québec beheimate Bloc Québécois. Ein zweiter Faktor
war die offentliche Meinung zum Thema Raketenabwehr. Die kanadische Offent-
lichkeit zeigte sich beim Thema ballistische Raketenabwehr weitgehend gespalten,
doch tendierte eine knappe Mehrheit der befragten Birger zur Ablehnung einer
kanadischen Beteiligung an diesem Programm. Dabei sind regionale Unterschiede
in der 6ffentlichen Meinung deutlich ausgepragt. Wahrend deutliche Mehrheiten in
Alberta sowie in den Atlantikprovinzen die militdrische Zusammenarbeit mit den
Vereinigten Staaten befilirworteten, war die Ablehnung in Québec besonders deut-
lich ausgepragt, womit die wahltaktischen Grundlagen der Raketenentscheidung
ins Spiel kommen. Fiir den Anspruch der Liberalen Partei unter Paul Martin und
auch danach, Mehrheitspartei in Kanada werden zu kénnen, war ein Zugewinn von
Unterhaussitzen in Québec essenziell. Mit einer Strategie der politisch-militdrischen
Distanzierung von den USA - bei gleichzeitiger wirtschaftlicher Anndherung -
glaubte die liberale Minderheitsregierung, in der belle province punkten zu kon-

12 Vgl. Department of National Defense, News Release vom 5. August 2004 unter
http://www.forces.gc.ca/site/Newsroom/view_news_e.asp?id=1422 am 25.9.2004.

13 Der damalige US-Botschafter in Ottawa, Paul Cellucci, tiberschreibt das Kapitel seiner Botschaf-
ter-Memoiren mit dem Titel ,Perplexed”. Vgl. Cellucci 2005, 147.
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nen'. AuBenpolitisch sah sich die damalige Regierung Martin zu ihrer ablehnenden
Haltung in der Lage, da sie bereits die Verteidigungsausgaben deutlich erhéht und
im August 2004 das NORAD-Weiterfiihrungsgesetz verabschiedet hatte. Die Gefahr,
dass eine kanadische Nicht-Teilnahme an BMD den Fortbestand der binationalen
Luftraumverteidigung Nordamerikas (NORAD) gefdhrden wirde, galt zumindest
vorerst als gebannt.

Aus halb-offizieller amerikanischer Sicht hat Kanada mit der Entscheidung der
Nicht-Beteiligung kaum Handlungsspielraum gewonnen, aber viel an Einfluss und
Souverdnitat verloren. Fir den ehemaligen amerikanischen Kanada-Botschafter
Paul Cellucci bedeutet die Entscheidung Paul Martins den freiwilligen Verzicht Ka-
nadas, bei einem Raketenangriff auf Nordamerika lber die Gegenmal3nahmen
innerhalb des kanadischen Luftraums mitentscheiden zu kénnen (vgl. Cellucci 2005,
162-164). Andere Stimmen betonen, dass Kanada damit einen wichtigen Teil der
militdrischen Kontinentalverteidigung und der damit verbundenen Kosten den USA
Uberlasst (vgl. Mason 2005). Die USA hatten Kanada zu keinem Zeitpunkt um finan-
zielle Hilfe fur die ballistische Raketenabwehr gebeten, wohl aber um politische
Unterstlitzung. Zum ersten Mal seit 1938 folgte Kanada einem amerikanischen
Wunsch in Sachen Kontinentalverteidigung nicht.

Hinter der Raketenschild-Entscheidung stehen exemplarisch zwei unterschiedli-
che Auffassungen nationaler kanadischer Souverdnitdtsausiibung, die das kana-
disch-amerikanische Verhaltnis auf lange Sicht pragen werden. Wird kanadische
Souverdnitat dadurch verdeutlicht, dass man sich der militarischen und sicherheits-
politischen Kooperation mit einer — ungeliebten — US-Regierung weitgehend ent-
zieht? Oder ist gerade die Vertretung kanadischer Interessen innerhalb bi- und mul-
tilateraler Strukturen mit den USA Ausdruck kanadischer Souveranitat? Paul Martin,
als Premierministerkandidat ein Vertreter letztgenannter Souveranitatsauffassung,
naherte sich aus innenpolitischen Griinden und wahltaktischen Uberlegungen der
ersten Position an. Immerhin ist interessant, dass auch die konservative Nachfolge-
regierung unter Premierminister Stephen Harper diese Entscheidung nicht revidiert
hat.

3. Grenzverstirkung

Vor dem 11. September 2001 galt die kanadisch-amerikanische Grenze als ,one of
the most benign borders in the world” (Konrad, Nicol 2008, 1). Dieses etwas unge-

14 Ein in die mittleren Jahre der Ara Chrétien zuriickreichender Korruptionsskandal um nicht-
offentlich vergebene Auftrage fiir Kommunikationskampagnen der Bundesregierung nach dem
nur knapp gescheiterten Unabhangigkeitsreferendum in Québec 1995 lie die hier geschilder-
ten wahltaktischen Uberlegungen weitgehend Makulatur werden und trug zum schlechten Ab-
schneiden der Liberalen Partei in Québec bei den Unterhauswahlen vom 23.1.2006 bei. Das
kostete die Liberalen die Macht in Ottawa.
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wohnliche Adjektiv zur Kennzeichnung einer zwischenstaatlichen Grenze ist dann
sinnvoll, wenn es sich um eine Grenze handelt, welche die hiiben und driiben woh-
nenden Biirger zweier Staaten nicht in erster Linie voneinander abschotten will,
vielmehr eine beiderseits fruchtbare Kooperation iiber die politische Trennlinie
hinweg nicht nur erlaubt, sondern geradezu ermutigt. Voraussetzung dafir ist ein
konstruktives politisches Klima zwischen den beiden Staaten und ein wechselseiti-
ges Verstandnis der Gesellschaften. Gewalt und politische Erpressung gehdren nicht
mehr zu den Instrumenten grenziiberschreitender politischer Interessendurchset-
zung. Konflikte werden einvernehmlich thematisiert und gemeinsam friedlich ge-
Iost. Eine ,gutwillige Grenze” braucht keine Verteidigungsanlagen. Stattdessen
reicht ein Minimum an Grenzkontrollen auf beiden Seiten aus.

Beiderseits einer solchen Grenze entsteht mit der Zeit eine grenziiberschreitende
Region (borderland), das von dem alltéglichen ,kleinen Grenzverkehr” gepragt ist,
aber auch von gemeinsamen Infrastrukturmafnahmen und sogar einer besonderen
transnationalen Identitdt ihrer Bewohner. Lokale grenziiberschreitende Netzwerke
sind gut eingespielt und erleichtern die Kooperation, von der Medizin-Versorgung
iber den Katastrophenschutz bis zum Tourismus und, selbstverstdandlich, dem Han-
del (Konrad, Nicol 2008, 18).

Keohane und Nye (1977, 165) haben die Beziehungen zwischen Kanada und den
Vereinigten Staaten als den Modellfall einer gut funktionierenden komplexen,
asymmetrischen Interdependenz bezeichnet. Viele andere historische, soziologische
und politische Untersuchungen dieses Verhaltnisses kommen zu ganz dhnlichen
Ergebnissen. Ein paar Zahlen kdnnen das illustrieren: Um das Jahr 2000 tiberquerten
taglich Guter von Can $ 1,9 Mrd. die Grenze, zumeist auf Lastwagen. Besonders
hoch ist das Handelsvolumen beim Austausch von Maschinen und Ausriistungsgi-
tern (Can $ 226 Mrd. pro Jahr) sowie bei Automobilen und Automobilteilen (Can $
160 Mrd. pro Jahr)'>. Da ca. 85% aller kanadischen Exporte in die Vereinigten Staaten
flieBen, gehoren einige der Grenzibergadnge, insbesondere die zwischen Ontario
und Michigan oder New York und die zwischen British Columbia und Washington,
zu den wichtigsten Lebensadern der kanadischen Okonomie. Dariiber hinaus zihlt
man in jedem Jahr mehr als 200 Millionen Grenzibertritte von Einzelpersonen,
darunter viele Berufspendler aus den Grenzregionen.

3.1 Das Ende der Grenzabschwachung

»,Canada among Nations” ist ein jahrlich erscheinender Sammelband mit Fachauf-
satzen zur kanadischen AuBenpolitik aus der Feder renommierter Experten aus der
akademischen und der diplomatischen Welt. Hier werden die jlingsten Entwicklun-
gen der kanadischen AuBlenpolitik aufgelistet und analysiert, wobei sich die He-
rausgeber bemiihen, zugleich auch jedes Jahr einen besonderen thematischen
Schwerpunkt herauszustellen. Die Aufsatze des Jahresbandes 2000 standen unter

15 Neue Zircher Zeitung, 17.9.2001, S. 7; The Economist, 22.9.2001, S. 53f.
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dem Titel ,Vanishing Borders”. Die beiden Herausgeber prognostizierten in ihrem
Einleitungsaufsatz ,Does the 49th Parallel Matter Any More?” eine weitergehende
Abschwachung und ein Verblassen der amerikanisch-kanadischen Grenze. Sie ar-
gumentierten, dass die Folgen des Freihandelsabkommens von 1989 in Verbindung
mit allgemeinen Verdnderungen durch die Globalisierung die amerikanisch-
kanadische Grenze weitgehend bedeutungslos machen werde. Einzig die Zunahme
grenziiberschreitender krimineller Aktivitdten mache die Aufrechterhaltung der
Grenze notig (Hampson, Molot 2000, 2).

Ein Jahr spdter hatten sich die Verhdltnisse an der Grenze dramatisch verdndert.
Die Terroranschldge vom 11.9.2001 bewirkten eine drastische Abkiihlung im inter-
nationalen System, und neben anderem bekam auch die kanadisch-amerikanische
Grenze plotzlich einen anderen Stellenwert. Der tief schockierte David Bercuson
notierte am 3.12.2001: ,Yesterday was the first time in more than a century that the
United States has felt sufficiently vulnerable along its northern frontier to station
troops along the US-Canadian border ..."” (Bercuson 2002, 109). Der 49. Breitengrad,
hier das Synonym fir die ldngste Grenze zwischen zwei Staaten, erlebte einen
schubartigen politischen Bedeutungszuwachs.

Es ist gut nachvollziehbar, dass die Reaktionen auf die Terroranschldge in den Ver-
einigten Staaten und in Kanada verschieden ausfieen. Die Vereinigten Staaten, so
wurde es ihren Bewohnern schlagartig klar, waren nicht mehr unverwundbar und
automatisch geschiitzt gegen feindliche Attacken von auBen. Dieser Sachverhalt,
zuvor weitgehend aus dem offentlichen Bewusstsein verdrangt, setzte einen schril-
len und von Fehlentwicklungen nicht freien Sicherheits-Diskurs in Gang, der rasch
in folgenreiche organisatorische Veranderungen und Neuaufstellungen Uberging.
Der ,global war on terror” (GWOT), den die politische Fiihrung des Landes ausrief,
wurde zwar sozusagen grenzenlos gefiihrt, er nahm Gegner in verschiedenen Erd-
teilen aufs Korn, zugleich auch potenzielle inner-gesellschaftliche Feinde. Aber
diese grundsatzliche Verschmelzung von Binnen- und AuBBendimension des Anti-
Terror-Kampfes schloss doch zugleich auch eine vehement vorangetriebene Ver-
starkung der Landesgrenzen ein. Fiir viele Amerikaner wurde ihre als ungeschiitzt
wahrgenommene Nordgrenze buchstablich zu einer offenen Tur fir Terroristen und
andere Kriminelle, die diese mit der Absicht Uberschritten, Amerika zu schaden. Die
Grenzsicherung wurde in den Vereinigten Staaten quasi Uber Nacht zu einem inte-
gralen Bestandteil ihrer Heimatverteidigung.

Aus kanadischer Sicht spielten die von den Amerikanern wahrgenommenen Si-
cherheitsprobleme an der Grenze eine erheblich geringere Rolle. Kanada war kein
Ziel der Terroranschldge am 11.9.2001. Die meisten Kanadier sahen in der bis dahin
weit offenen Grenze auch keine Sicherheitsbedrohung, weder fiir das eigene Land,
noch fiur die Vereinigten Staaten. Dennoch folgte die kanadische Regierung den
amerikanischen Vorgaben. ,Fighting terrorism became a top priority for the gov-
ernment of Canada” (Lehmkuhl 2007, 81). Allerdings geschah das in der Absicht, auf
die amerikanischen MafBnahmen zur Grenzbefestigung Einfluss nehmen zu kénnen,
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um vor allem Reibungsverluste (Wartezeiten, Biirokratisierung) bei der Abfertigung
von Gutern und Berufspendlern so gering wie moglich zu halten. Der Anti-Terrorism
Act (Bill C-36) vom Oktober 2001, der Public Safety Act vom Oktober 2002 und die
Bildung eines Ministeriums flr ,Public Safety and Emergency Preparedness” im Jahr
2003 sind Ausdruck dafiir, dass man auf Seiten Kanadas die amerikanischen Sicher-
heitsbedenken ernst nahm. Diese MalBnahmen sollten diese Bedenken und die
amerikanische Furcht vor einer Infiltration aus dem Norden beruhigen, so irrational
diese Furcht manchem kanadischen Beobachter auch erschienen sein mag.

3.2 Kanadische Anpassung

Dem kanadischen Ziel, die Grenze moglichst offen zu halten, konnte man nach
dem 11.9.2001 nicht mehr mit allgemeinen Hinweisen auf die Auswirkungen der
Globalisierung und den Aussichten auf eine weitere Intensivierung der bilateralen
Handelsbeziehungen ndher kommen. Man sollte stattdessen, rieten etwa Hart und
Dymond (2001), die amerikanischen Wahrnehmungen von Sicherheitsdefiziten an
der Grenze ungeachtet ihres Wahrheitsgehaltes aufgreifen. Die US-Regierung miisse
davon (berzeugt werden, dass auch Kanada alles daran setze, den nordamerikani-
schen Kontinent sicherer zu machen.

Entsprechend bemiihen sich seit dem Herbst 2001 alle kanadischen Regierungen
(zwei liberale unter Chrétien und Martin, zwei konservative unter Harper) darum,
die von einem ausgepragten Sicherheitsdenken motivierten amerikanischen
Grenzverstarkungsplane so zu modifizieren, dass der grenziiberschreitende Wirt-
schaftsverkehr davon so wenig wie moglich beeintrachtigt wird. Der ,kanadische
Albtraum®, um einen Satz von Lagassé und Sokolsky (2005) aufzugreifen, ist nicht so
sehr ein Terrorangriff auf Kanada, vielmehr ein Terrorangriff auf die Vereinigten
Staaten, der von kanadischem Boden aus eingeleitet wurde. Denn in diesem worst
case scenario wirde der grenziiberschreitende Wirtschaftsverkehr umgehend zum
Erliegen kommen — mit kurz- und mittelfristig den schlimmstmoglichen Auswirkun-
gen auf die beiderseitigen Wirtschaftsbeziehungen.

In einem asymmetrischen Machtverhaltnis ist fiir den schwdcheren Partner eigen-
sinnige Anpassung sinnvoller als Widerstand oder Kapitulation. Diese Anpassung
erfolgte nicht bedingungslos (sonst ware sie ja nichts als eine Kapitulation), sondern
in dem Bestreben, die eigenen Handelsinteressen an der kanadisch-amerikanischen
Grenze moglichst wenig zu gefdhrden.

3.3 Intelligente Grenze

Die Canada-U.S. Smart Border Declaration'® vom 12. Dezember 2001 ist das Ergeb-
nis der Versuche, amerikanische Sicherheitsprioritaten und kanadische Wirtschafts-
prioritdten unter einen Hut zu bekommen. Die Erklarung besteht aus einer Praam-
bel, einem Aktionsplan und einer relativ kurzen Liste mit MaBnahmen, welche die

16 http://www.dfait-maeci.gc.ca/anti-terrorism/declaration-en.asp (28.10.2009)
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beiden Regierungen in Angriff nehmen wollen. Das Adjektiv smart (intelligent) hat
im letzten Jahrzehnt eine erstaunliche Konjunktur gehabt, von den smart sanctions
der Vereinten Nationen bis zum Konzept der smart power, das der AuBBenpolitik der
Obama-Administration eine neue Farbung geben soll. In dem kanadisch-amerikani-
schen Dokument zur intelligenten Grenze soll dieses Adjektiv die Ausgewogenheit
von Sicherheits- und Wirtschafts-Gesichtspunkten signalisieren. Der Aktionsplan
sieht unter anderem die Einflihrung von biometrischen Identifizierungsmethoden
vor, Ausweise, neuartige InspektionsmaBnahmen, sorgfiltigere Uberpriifungen von
Fliichtlingen und Asylsuchenden, eine koordinierte Visumspolitik, Informationsaus-
tausch Uber Flugpassagiere zwischen Kanada und den Vereinigten Staaten sowie
ergianzende UberpriifungsmaBnahmen fiir Handelsgiiter auf der StraBe und der
Schiene.

Eine der angekiindigten MalBnahmen hat in Kanada besondere Befiirchtungen
geweckt, ndmlich die Western Hemisphere Travel Initiative (WHTI). Umgesetzt wurde
sie im Sommer 2009. Ab diesem Zeitpunkt missen Kanadier und Amerikaner bei
einem Grenziibertritt einen regierungsoffiziellen Ausweis mit sich fuhren, in der
Regel also einen Reisepass. Was fiir Européder nicht so dramatisch klingt, hat in
Nordamerikas politischer Kultur einen anderen Stellenwert, denn in beiden Landern
verfligen nur wenige Biirger Uiber einen solchen Pass, und seine erzwungene Bean-
tragung betrachten viele Kanadier und Amerikaner als einen Eingriff in ihre person-
liche Freiheit.

Kein Wunder also, dass die Smart Border Declaration vielfach auf Kritik gesto3en
ist. FUr Daniel Drache (2004, 109) unterwerfen die beschlossenen MaBnahmen und
die Programme, die aus ihnen entstanden sind (NEXUS und CANPASS), in noch nie
da gewesener Weise alle Kanadier der Autoritdt des amerikanischen Patriot Act und
des Homeland Security Act. Die beabsichtigte Ausgewogenheit der Ziele sei damit
verfehlt worden.

Die Debatte darlber verlduft in Kanada entlang der politischen Konfliktlinie zwi-
schen den Linksnationalisten und den Kontinentalisten, einer Konfliktlinie, die
schon bei den heftigen 6ffentlichen Auseinandersetzungen um das Freihandelsab-
kommen von 1989 und NAFTA eine wichtige Rolle gespielt hat. Michael Carpentier
(2007) hat in seiner Masterarbeit an der University of Saskatchewan den kanadi-
schen Einfluss auf die Smart Border Declaration herauszufiltern versucht. Er stellt
dabei zweierlei fest: Erstens seien die nationale Sicherheit Kanadas und seine Si-
cherheitspolitik seit 2001 in der Tat maB3geblich von amerikanischen Einfllissen
mitbestimmt worden. Zweitens jedoch sei gerade die Smart Border Declaration ein
typisches Beispiel dafiir, wie Kanada seinerseits diese Vorgaben und Einfllisse von
sudlich der Grenze mit- und umgestalten kann.

Dies mag vielleicht wiederum eine zu optimistische Sichtweise sein. In letzter Zeit
haben sich jedenfalls Klagen Uber wirtschafts-schadigende Auswirkungen der
Grenzkontrollen gehduft. In einer Studie, die gemeinsam von der kanadischen und
der amerikanischen Handelskammer in Auftrag gegeben wurde, stellen die Autoren
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fest, die Kosten dieser Kontrollen seien erheblich angestiegen, ablesbar an langeren
Wartezeiten und héheren Abfertigungskosten an der Grenze sowie einer allgemei-
nen Ausweitung der Grenzbirokratie. Im Sommer 2007 gab es an der kanadischen
Seite der Grenze die ldngsten Wartezeiten fiir den Verkehr nach Stiden. Das hat
insbesondere die Just-in-time-Kalkulationen vieler Betriebe durcheinandergebracht,
mit einem negativen Kaskaden-Effekt fur die Wirtschaft in beiden Landern. Auch
weisen die Autoren auf lokale Misshelligkeiten in den Ortschaften an der Grenze hin
(The Canadian Chamber of Commerce 2008). Ganz offensichtlich ist, dass die Balan-
ce zwischen Sicherheits- und Wirtschaftsinteressen immer wieder neu justiert wer-
den muss.

4. Handlungsspielraume und Gestaltungsakteure des kanadisch-
amerikanischen Verhaltnisses in der Zukunft

Die Vertiefung der nordamerikanischen Integration ist seit dem Ende der Clinton-
Ara in den USA ins Stocken geraten. Dafiir ist nicht allein der auf Seiten der USA
nach dem 11. September 2001 eingetretene Vorrang von Sicherheitsfragen Gber
Wirtschaftsfragen verantwortlich. Weitere Griinde liegen in der Personlichkeit und
den politischen Préaferenzen des zwischen 2001 und 2009 amtierenden amerikani-
schen Prisidenten George W. Bush, die in der kanadischen Offentlichkeit wie bei
Teilen der politischen Elite Kanadas latente anti-amerikanische Reflexe an die Ober-
flache zurlickbrachten. Zudem wachst auch in den USA das Misstrauen gegen den
Freihandel.

Dennoch besitzt Kanada kaum eine Alternative zu einer aktiv im kanadischen In-
teresse gestalteten und professionell gemanagten USA-Politik. Trotz der zahlreich
vorhandenen politischen Positionstibereinstimmungen und der kulturellen Affinita-
ten mit der Europaischen Union ist die Wiederbelebung einer Third-Option-Politik,
um die wirtschaftliche Abhangigkeit von den USA zu reduzieren, keine realistische
Alternative. Fir die Europaische Union war und bleibt ein 4.000-6.000 km entfernter
Markt von 34 Millionen Menschen - trotz deren weit Uberdurchschnittlicher Ausbil-
dung und des guten Geschéftsklimas — von begrenztem Interesse. Das macht bilate-
rale Freihandels- oder Wirtschaftsraumabkommen zwischen der EU und Kanada
eher unwahrscheinlich. Wahrscheinlicher — und fiir Kanada hochst interessant —
wadre der Ausbau des transatlantischen Marktplatzes, wie er am 30.4.2007 von den
Regierungen der USA, der Bundesrepublik Deutschland und Kanadas ausgerufen
wurde.

Ungeachtet der Integrationsmudigkeit auf beiden Seiten des 49. Breitengrades
hat eine vertiefte Integration weiterhin Anhanger. Ein nicht unerheblicher Teil der
kanadischen Gesellschaft — insbesondere die exportorientierte Wirtschaft — betrach-
tet die Nahe und den Zugang zum dynamischsten Markt der Welt nach wie vor als
einen Standortvorteil Kanadas, um den das Land von vielen beneidet wird. Die
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daraus entstehenden Abhdngigkeiten werden in Kauf genommen. Diese Sicht fin-
det sich in unterschiedlichen Sektoren der kanadischen Wirtschaft, bei der tiberwie-
genden Mehrheit der fachlich ausgewiesenen und betroffenen Regierungsbeamten
und Berater, und die findet eine beachtliche Unterstiitzungsgemeinde in Think
Tanks (C.D. Howe Institute, Institute for Research on Public Policy, Fraser Institute
usw.) sowie wichtigen meinungsbildenden Medien. Sie alle sind sich Uber die Stof3-
richtung der USA-Politik Kanadas einig wie selten zuvor. Die &ffentliche Meinung
drangt die Regierung zwar nicht in Richtung vertiefter Beziehungen, aber sie verhalt
sich permissiv und wird eine geschickte Vertiefungsstrategie, welche die Bereiche
Verteidigung, Sicherheit, Grenzmanagement, Einwanderung, AuBBenpolitik, Arbeits-
markt, Handel und Investitionen integriert, nicht automatisch bestrafen. Einig sind
sich Beflirworter und Gegner einer ,vertieften Integration’ (deep integration), dass
sich trotz Wirtschaftsverflechtung und partieller Politikharmonisierung in Nordame-
rika keine supranationalen politischen Institutionen herausbilden'’. Auf die Frage,
ob Nordamerika als eine politische Einheit existiere, antwortet das neue Standard-
werk Stephen Clarksons, man kdnne diese Frage nur sektorenspezifisch beantwor-
ten. Eine der Europdischen Union analoge Entwicklung mit gemeinsamen Gover-
nance-Institutionen sei in Nordamerika auf absehbare Zeit auf breiterer Front nicht
zu erwarten (vgl. Clarkson 2008). Gleichzeitig besteht die Strategie der kanadischen
Regierung nach dem 11. September 2001 und 15 Jahre nach der Unterzeichnung
des NAFTA-Abkommens darin, die Beziehungen zu den USA zu re-bilateralisieren,
um sie — gerade was den Sicherheitsbereich angeht - von den wirtschaftlich und
sicherheitspolitisch weitaus schwieriger zu gestaltenden amerikanisch-mexikani-
schen Beziehungen abzukoppeln sowie eine Gleichbehandlung Kanadas mit Mexi-
ko in der NAFTA zu verhindern.

Unter den Premierministern Paul Martin Jr. und Stephen Harper, die beide mit
Minderheitsregierungen regier(t)en, hat die kanadische Regierung ihre administra-
tiven Ressourcen - insbesondere der Regierungszentrale — zu einer pro-aktiven
Gestaltung des kanadisch-amerikanischen Verhaltnisses unter dem Vorzeichen des
Sicherheitsaspektes neu geordnet und deren Schlagkraft verbessert. Vorlaufiges
Resultat dieser behutsamen Politik sind das trilaterale, von den NAFTA-Staaten im
Frihjahr 2005 unterzeichnete Sicherheits- und Prosperitats-Partnerschaftsabkom-
men fir Nordamerika sowie die Beilegung des jahrelangen bilateralen Streits um
die kanadischen Bauholzexporte in die USA.

Das Verhaltnis zwischen den USA und Kanada - und dies gilt umso mehr in der
Erweiterung auf Mexiko - steht auf absehbare Zeit unter dem gemeinsamen Vorzei-
chen von Sicherheit und Wirtschaftsintegration. Die kanadische Politik hat sich der
Herausforderung dieser Prioritatenverschiebung insgesamt recht erfolgreich ge-

17 Aus Sicht der Kritiker einer vertieften Integration siehe u. a. den von Grispun und Shamsie
(2007) herausgegebenen Sammelband des fiihrenden Thinktanks der kanadischen Linken, Ca-
nadian Centre for Policy Alternatives, sowie McDougal (2007), aus der Sicht ihrer Beflirworter u.
a. Studer/Wise (2007) und Pastor (2001).
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stellt, wenngleich die gesellschaftlichen Beziehungen beider Staaten abkiihlten.
Wahrend die Beziehungen fiir beide Seiten objektiv wichtiger wurden, glaubten
2005 deutlich weniger Menschen auf beiden Seiten des 49. Breitengrads, im jeweili-
gen Nachbarstaaten einen engen Alliierten zu erkennen als zehn Jahre zuvor (vgl.
Jedwab 2005).

Die Akzeptanz der Prioritdtenverschiebung, wihrend der Chrétien-Ara von Minister
John Manley vorangetrieben und wahrend der Minderheitsregierungen Martin und
Harper von hochster Stelle fortgefiihrt, erfolgte nicht aus Unterwirfigkeit gegeniiber
dem grof3en Nachbarn, sondern aufgrund einer niichtern-pragmatischen Einschét-
zung der nationalen Interessen Kanadas. Nur die Aussicht auf eine dauerhaft offene
Handelsgrenze mit den USA kann sicherstellen, dass Investoren und Produzenten ihre
Aktivitdten nicht in die USA verlagern, um mdoglichen GrenzschlieBungen vorzubeu-
gen. Bisher folgt die kanadische Politik nicht dem Modell eines gro3en strategischen
Handels — Souveranitatsverzicht im Sicherheitsbereich gegen garantierten Marktzu-
gang und Integrationsvertiefung -, sondern dem Muster kleiner, inkrementeller
Schritte. Trotz einer mitunter anderslautenden Rhetorik wissen die meisten Kanadier,
dass das nordamerikanische Nachbarschaftsverhdltnis auf gegenseitiger Abhangig-
keit beruht. Sollten die USA Kanada wirtschaftlich schaden wollen, schaden sie auch
den 38 eigenen Bundesstaaten, deren Haupthandelspartner Kanada ist. Die USA mis-
sen Kanada mitverteidigen, um sich selbst effektiv verteidigen zu kdnnen, und sie sind
daher allein aus Lastenteilungsgriinden auf kanadische Kooperation in wichtigen
Fragen militdrischer und ziviler Sicherheit angewiesen.

Die Vertiefung der nordamerikanischen Integration und damit die bilateralen Be-
ziehungen werden auf absehbare Zeit durch die geografische und geostrategische
Realitdt des gemeinsamen Kontinents, durch grenziiberschreitende Integrations-
rdume von Ost nach West sowie durch zivilgesellschaftliche und politikberatende
Einrichtungen vorangetrieben werden, weniger von der ,hohen” Politik. Technische
Debatten der Integration werden weiterhin von begrenzten Expertenrunden und
hohen Beamten beider Bundesregierungen gefiihrt. Regionale Akteure auf beiden
Seiten, gesetzgebende und judikative Organe, transgouvernementale Netzwerke,
aber auch Aktivisten, ,alternative” Experten und zivilgesellschaftliche Akteure spie-
len dabei eine bedeutende Rolle.

Einflussreiche Machtmakler zur Herbeifiihrung eines Politikwechsels vom Inkre-
mentalismus zum ,gro8en Design’, die der amerikanische Politikwissenschaftler
John Kingdon (1995) ,politische Unternehmer” nennt, sind in Nordamerika zumin-
dest unterhalb der tagespolitisch Verantwortlichen vorhanden, etwa in Gestalt der
Independent Task Force on the Future of North America, die im Frihjahr 2005 mit
ihrem Bericht aktives Agenda-Setting in Richtung nordamerikanische Zollunion und
weitere Vertiefungsschritte betrieb (ITFFNA 2005). Viele dieser Entwicklungen ver-
laufen deutlich unterhalb der medialen und politischen Entscheidungsagenda,
kénnten aber eine beachtliche kumulative Wirkung entfalten. Dazu tragt zudem die
Erweiterung sowohl des Wirtschafts- als auch des Sicherheitsparadigmas um die
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Dimension Energieversorgung und Energiesicherheit bei, die sich in letzter Zeit
immer deutlicher abgezeichnet hat'8

Die Debatte um eine nationale kanadische oder kontinentale Energie(sicher-
heits)politik dirfte in Zukunft noch um mindestens zwei weitere Aspekte erganzt
werden:

(1) Kanada gehdért mit Russland, Norwegen, Danemark und den USA zu den An-
rainerstaaten der Arktis, deren Energiepolitiken und deren Zurschaustellung natio-
naler Souveranitat sich durch die in der Folge des Klimawandels einsetzende Er-
warmung in der arktischen Region deutlich verdandern dirften. Der Riickgang des
permanenten Eises hat nicht nur dramatische Auswirkungen auf die arktischen
Kiistenbewohner und die arktische Tierwelt, sondern ertffnet Kanada neue Még-
lichkeiten der Rohstoffgewinnung und des Rohstofftransports im arktischen Norden
- etwa durch eine Giber mehrere Monate geoffnete Nordwestpassage.

(2) Die Rohstoffstarke der kanadischen Volkswirtschaft driickt sich u. a. in der Auf-
wertung des kanadischen Dollars gegeniiber dem US-Dollar aus, der von seinen
Tiefststdnden zu Beginn des Jahrzehnts deutlich und offenbar nachhaltig erholt hat.
Allein im Jahr 2007 stieg der kanadische Dollar um 17%, bevor er am 21. September
2007 zum ersten Mal seit 1976 wieder Paritat mit dem US-Dollar erreichte. Diese auf
den bis Mitte 2008 sehr hohen Olpreis zuriickgehende Aufwertung der kanadischen
Wahrung, die sich seitdem nur geringfligig abgeschwacht hat'?, ist fiir gro3e Teile der
verarbeitenden Industrie Zentralkanadas problematisch, trdgt aber unzweifelhaft zu
einem wachsenden Selbstbewusstsein der Kanadier gegeniiber den USA bei.

Die letztgenannten Entwicklungen, die nicht notwendig in eine formelle Initiative
zur Vertiefung der nordamerikanischen Integration miinden missen, diirften einen
souverdnen Umgang und professionelles Management der bilateralen Beziehungen
zu den USA weiter beflligeln. Der Prioritdtenwechsel von Wirtschaft zu Sicherheit,
der in der Substanz eine Prioritdatenerweiterung war, und der Kanada urspriinglich
aufgezwungen worden war, kdnnte sich mittelfristig sogar als vorteilhaft fiir Kanada
erweisen.
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