Regionale Kooperation im Siidpazifik
South Pacific Forum

Peter Kreuzer

I Einleitung

Wiéhrend die Industrienationen in rasantem Tempo ihre dkonomische und
politische Integration erhohen, ist ein groBer Teil der sog. Dritten Welt
immer noch dokonomisch und politisch zersplittert und besitzt entweder
gar keine oder nur unzureichend funktionsfahige Organisationen, die als
Organe kollektiver Interessenvertretung und als Katalysator verstarkter
Integration wirken konnten.

Ein interessantes und bisher ziemlich erfolgreiches Modell regionaler
Kooperation, bei dem Entwicklungsldander mehrheitlich beteiligt sind, ist
das "South Pacific Forum" (SPF), ein loser Zusammenschluf3 (fast) aller
Staaten des westlichen Siidpazifik. Dieser locker zusammengefaf3ten Staa-
tengruppe gelang es, die regionale Kooperation zu erhéhen und die Ver-
handlungsposition der auf Entwicklungshilfe angewiesenen Mitglieder
gegeniiber internationalen Organisationen zu verbessern. Dabei erwies
sich die "administrative Unbekiimmertheit", die trotz einer allméhlichen
Verbiirokratisierung immer noch das Forum kennzeichnet, haufig als
Vorteil, da sie ein hohes MaB3 an Flexibilitat ermoglichte.

Der folgende Artikel will ein Bild von der Rolle des SPF fiir die Politik
im australasiatischen Raum zeichnen. Hierzu werden zunachst die Bedin-
gungszusammenhénge, die fir das Entstehen des SPF konstitutiv waren,
aufgezeigt. Die anschlieBende Untersuchung des SPF selbst ist in zwei
Hauptpunkte geghcdert in die Darstellung des Forums und seiner zentra-
len ‘policy issues’ und in die Analyse des Sekretariats des Forums (SPEC)
und zweier ausgewahlter Organisationen, die ihm angegliedert bzw.
informell mit ihm verbunden sind. AbschlieBend erfolgt eine Bewertung
der Erfolgsbilanz des SPF, in der auch auf die Grenzen regionaler Zu-
sammenarbeit im siidpazifischen Raum hingewiesen wird.

II Entstehungsbedingungen des South Pacific Forum (SPF)
Im siidpazifischen Inselraum setzte der Prozefl der Entkolonisierung ver-

gleichsweise spét ein und ist heute noch im Gang. Als erstes der Inselge-
biete erlangte 1962 West-Samoa die Unabhingigkeit. Seither erhielten
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noch Nauru (1968), Fidschi (1970), Papua-Neuguinea (1975), die Salo-

mon-Inseln und Tuvalu (1978), Kiribati (1979) und Vanuatu (1980) den

Status unabhingiger Nationen; andere Gebiete bekamen die innere

Selbstverwaltung, verblieben jedoch in freier Assoziation mit der ehemali-

gen Kolonialmacht. Doch noch immer gibt es Kolonien und UN-Treu-

handgebiete.

Bis heute stellen die in kolonialer Zeit geschaffenen 6konomischen
Bindungen und Abhéngigkeiten der Inseln zu und von den jeweiligen Ko-
lonialméchten eine zentrale Determinante der Politik im siidpazifischen
Inselraum dar. Sie bestimmen weiterhin die Handelsstrome und bis zu
einem gewissen Grad auch das politische Bezugssystem der Staaten (z.B.
Commonwealth). Dariiber hinaus werden die alten Abhangigkeitsstruktu-
ren durch die hiufig hohe "Bezuschussung' der Regierungsbudgets der
Inselstaaten in Form von Entwicklungshilfe durch ihre ehemaligen Kolo-
nialméchte aufrechterhalten.

Alle siidpazifischen Inselstaaten teilen mehrere gemeinsame, durch-
weg entwicklungshemmende Charakteristika.! Die wichtigsten sind:

- geringe GroBe (Papua-Neuguinea bildet hier eine Ausnahme),

- niedrige Bevolkerungszahl,

- abgesehen von Fisch, praktisch keine Ressourcen (auch hier bildet Pa-
pua-Neuguinea zusammen mit Nauru und in begrenztem Mal Fidschi
eine Ausnahme),

- zu wenig landwirtschaftlich nutzbare Flachen,

- kleine oder extrem kleine heimische Mirkte,

- Abhéngigkeit von wenigen Exportgiitern (haufig Kopra und/oder Ba-
nanen),

- oft hohe Anfilligkeit fiir Naturkatastrophen,

- meist enorme Entfernungen zu den Weltmérkten.

Die unabianderlichen Gegebenheiten, die einer Entwicklung der Insel-
staaten entgegenstehen, sind in vielen Féllen so schwerwiegend, da3 keine
Entwicklungsmoglichkeit zu Staaten, die nicht von duBerer Hilfe abhangig
sind, besteht.

Die siidpazifischen Inselstaaten lassen sich in drei Kategorien untertei-
len:

Kategorie 1

Die Staaten dieser Kategorie haben Chancen, in absehbarer Zeit ihre
Wirtschaft so zu entwickeln, daf3 sie von internationaler Hilfe in groBerem
Ausmalf unabhingig werden. Mittel- oder langfristig besteht die Moglich-



South Pacific Forum 7

keit zu Unabhéngigkeit von Entwicklungshilfe. In diese Kategorie fallen
vor allem Papua-Neuguinea mit seiner relativen Grofle und seinem Reich-
tum an Bodenschatzen und Fidschi, das eine verhaltnismaBig diversifizier-
te Wirtschaft, eine ausgebaute Infrastruktur, eine starke landwirtschaft-
liche Basis und umfangreiche, bereits bekannte Rohstoffvorkommen
aufweist.

Kategorie 2

Diese Kategorie umfaflt alle Staaten, die auf der Basis von Subsistenzwirt-
schaft ein Uberleben ihrer Bevolkerung auf niedrigem Niveau garantieren
konnten, deren spezifische Situation jedoch keine Chancen zu Unabhén-
gigkeit von Entwicklungshilfe bei hoherem Lebensniveau bietet. Hierunter
fallen z.B. West-Samoa und Niue.

Kategorie 3

Hierunter fallen vor allem Atolle (z.B. Kiribati, Tuvalu), die praktisch
ohne landwirtschaftliche Ressourcen, ohne jegliche Rohstoffe auf zersplit-
terten, kleinsten Landflichen keinerlei Moglichkeiten zum Uberleben
ohne Entwicklungshilfe haben, wenn sie nicht nur auf dem niedrigsten
Niveau der Subsistenzwirtschaft existieren wollen.2 Die Insel Nauru muf
als Sonderfall betrachtet werden. Noch ist sie dank ihres Rohstoffreich-
tums ein, am Pro-Kopf-Einkommen gemessen, reiches Land, doch sind
die Rohstoffe in absehbarer Zeit ausgebeutet. In Anbetracht der Vernach-
lassigung des Ausbaus anderer Sektoren (z.B. Landwirtschaft, verarbei-
tende Industrie) ist eine schwierige Zukunft absehbar. Inwieweit die im
"Nauru Phosphate Royalties Trust" angelegten und in vielen Projekten im
Ausland investierten Einnahmen aus dem Phosphatabbau ausreichen, um
den jetzigen Lebensstandard zu sichern, bleibt abzuwarten.

South Pacific Commission (SPC)

Die alteste der regionalen Organisationen im siidpazifischen Raum ist die
SPC, die 1947 auf Initiative von Australien und Neuseeland gegriindet
wurde. Sie entstand aus dem Interesse der Kolonialméichte nach gegensei-
tiger Konsultation und begrenzter Kooperation zum Nutzen ihrer siidpazi-
fischen Kolonien bzw. Treuhandgebiete. Im ‘Canberra-Vertrag’, der am
6.2.1947 von allen Staaten mit Territorien im Siidpazifik, i.e. Australien,
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Neuseeland, Frankreich, GroBbritannien, Holland und den USA, unter-
zeichnet wurde, wurde die Zielsetzung der SPC folgendermaBen festge-
schrieben:
to encourage and strengthen international co-operation in promoting
the economic and social welfare and advancement of the peoples of
the non-self-governing territories of the South Pacific Region.3

Zunehmende Wichtigkeit erlangte in der Geschichte der SPC eine vor

allem auf Betreiben Frankreichs getroffene Ubereinkunft, die die Diskus-

sion der politischen Entwicklung der Region untersagte. Sie sollte im

Laufe der Zeit zur Frustration der Fiihrer der siidpazifischen Territorien

fithren, aus der heraus schlieBlich das South Pacific Forum gegriindet

wurde.

Ohne genau auf die Organisation und Finanzierung der SPC eingehen
zu wollen, sei hier lediglich gesagt, daB3 sie aus folgenden vier Einheiten
bestand:

- der eigentlichen Siidpazifik-Kommission, die sich aus jeweils zwei Dele-
gierten der beteiligten Regierungen zusammensetzte und die alleinige
Entscheidungsbefugnis hatte;

- einer Forschungsabteilung zur Beratung der Kommission;

- dem stdndigen Sekretariat (Sitz: Nouméa/Neukaledonien);

- der Siidpazifik-Konferenz, einer bis 1967 alle drei Jahre und von da an
jahrlich stattfindenden Versammlung von Vertretern der siidpazifischen
Territorien.

Die Siidpazifik-Konferenz, das einzige Interessenforum der einheimischen
Bevolkerung, war nur ein rein beratendes Organ ohne jegliche Moglich-
keit der EinfluBnahme auf die Entscheidungen der Kommission. Die
anderen Gremien waren praktisch "rein weil3".

Mit der Unabhiangigkeit West-Samoas und dessen Forderung nach
Beitritt zur Kommission 1962 begann der Proze der Einfluf3- und Kom-
petenzverlagerung auf die siidpazifischen Gebiete bzw. auf die Siidpazifik-
Konferenz. Anfang der 70er Jahre war es der Konferenz gelungen, dic
eigene Tagesordnung zu bestimmen und den Vorsitzenden zu wahlen, was
vorher von der Kommission vorgegeben wurde. Einen zentralen EinfluB
auf die Machtverschiebung innerhalb der SPC hatte die Erweiterung der
Anzahl der Mitglieder der Kommission um die selbstandig gewordenen
Gebiete. Ein weiteres wichtiges Ereignis war die Abschaffung des "gewich-
teten Stimmrechts" in der Kommission, das eine Mehrheit der "metropoli-
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tan powers" garantierte, zugunsten eines gleichberechtigten Stimmrechts,
nach dem jeder Mitgliedstaat eine Stimme hat (1975). Die Klausel, wo-
nach Diskussionen politischer Fragestellungen untersagt waren, blieb
jedoch unverédndert bestehen.

Bis heute ist die SPC die einzige umfassende regionale Organisation
im Siidpazifik. Dadurch, daB auch globale GroBmiachte Mitglieder sind,
verschafft sie diesem abgelegenen Raum bei wichtigen weltpolitischen
Akteuren in gewissem Mal3 Gehor. Funktional betrachtet, wirkt die SPC
seit ihrer Griindung auch als Katalysator fiir die Identifikation gemeinsa-
mer Interessen und Probleme der siidpazifischen Inselstaaten und defi-
nierte erstmals die Grenzen der Region. Diese Funktion einer "Identitéts-
herstellung" kann kaum itberschatzt werden, "for even today the scope of

the SPC is widely accepted as the ‘legitimate’ definition of the South Paci-
fic region".4

Pacific Islands Producers’ Agency (PIPA)

Das Versagen der SPC, neben "unpolitischer" Entwicklungshilfe und
-kooperation auch zu einem politisch relevanten Forum fiir die siidpazifi-
schen Inselstaaten zu werden, war eine der Ursachen fiir die Griindung
des "Pacific Islands Producers’ Secretariat’" (PIPS) 1965 durch Fidschi,
Tonga und West-Samoa. Andere Griinde waren die von den drei Regie-
rungen perzipierte wirtschaftliche Interessengleichheit und der Wunsch
nach einer Starkung ihrer Verhandlungsposition gegeniiber Neuseeland,
dem wichtigsten Abnehmer ihrer Produkte.

1968 erhielt PIPS, dem inzwischen Niue und die Cook-Inseln beigetre-
ten waren, ein standiges Sekretariat in Suva (Fidschi) und &nderte seinen
Namen in "Pacific Islands Producers’ Association" (PIPA).> Die konkrete
Aufgabe von PIPS und spater von PIPA war zunichst die Vermarktung
der in den Mitgliedstaaten produzierten Bananen und spater auch von
Kopra und - allgemeiner - die Entwicklung gemeinsamer Exportstrate-
gien. Dariiber hinaus sollte es Joint Ventures innerhalb der Region und
mit Kapitalgebern von auBen fordern und quasi als Katalysator fiir regio-
nale Entwicklung wirken, indem es Entwicklungsprojekte konzipieren und
dafiir bei anderen Organisationen (vor allem beim UNDP) Geldmittel
beschaffen sollte. Uber diese wirtschaftlichen Titigkeiten hinaus bot die
Organisation zudem einen Rahmen, innerhalb dessen (primar auf den
jahrlichen Konferenzen) die politischen Probleme der Inselstaaten disku-
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tiert werden konnten. Erstmals gab es ein eigenstdndiges Forum der "Neu-
Staaten", das nicht von ehemaligen Kolonial- bzw. Schutzmachten domi-
niert wurde. Das zentrale Problem der Organisation war ihre extrem ge-
ringe Finanzkraft, die es fast unmoglich machte, eigene Projekte zu finan-
zieren, und eine hohe Abhéangigkeit von fremden Geldgebern (vor allem
dem UNDP, aber auch dem United Technical Assistance Program u.a.)
hervorrief.

III Das South Pacific Forum (SPF)

Das "South Pacific Forum" trat zum erstenmal im August 1971 in Welling-
ton zusammen. Bei diesem Treffen vertreten waren Fidschi, Nauru, Ton-
ga, West-Samoa, die Cook-Inseln, Neuseeland und Australien.

Die Erfahrungen von PIPA hatten gezeigt, daf3 einer rein "insularen"
Organisation die finanziellen Mittel zu effektiver Arbeit fehlten und sie
nur itber einen geringen diplomatischen Einfluf3 verfiigte. Deshalb wollten
die Griinder des SPF, vor allem Sir Ratu Mara Kamisese, die "weiflen"
Staaten Australien und Neuseeland in die Organisation mit einschlieBen.
Australien und Neuseeland sollten sich als Kolonialméchte finanziell fiir
die Entwicklung der Region engagieren. Ethnische Unterschiede sollten
bewuBt nicht zu einem Kriterium fiir politisches Handeln werden, da sie
als potentiell schéddlich begriffen wurden.

Aufbau - Funktion - Mitgliedschaft - Stimmrecht

Das SPF ist eine "Head of Governments"-Organisation. Es ist keine inter-
nationale Organisation im Sinne des Volkerrechts, da es nicht durch einen
multilateralen Vertrag zustande kam, sondern aufgrund informeller, vol-
kerrechtlich nicht bindender Ubereinkommen zwischen den beteiligten
Regierungen. Es handelt sich um ein generell einmal jahrlich stattfinden-
des Treffen der Regierungschefs der Mitgliedstaaten, auf dem Fragen der
politischen Entwicklung der siidpazifischen Region und Moglichkeiten
okonomischer Kooperation diskutiert werden. Das Forum hat keine Ver-
fassung oder vertragliche Ubereinkunft, die seine Titigkeit regelt; es gibt
keine formalen Bestimmungen beziiglich seiner Ziele und Mitgliedschaft.
Die bei der Griindung des SPF erarbeitete Konzeption, wonach das
SPF primér ein Diskussionsforum sein sollte, ist bis heute die Basis der
jahrlichen Treffen. Zielsetzung ist dabei das Herbeifithren gemeinsamer
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Positionen zu moglichst vielen polifischen und okonomischen Fragestel-
lungen, die die Region betreffen. Thematisch hat sich die Tagesordnung
des ersten Treffens im groBen und ganzen erhalten. Hauptdiskussions-
punkte blieben immer "matters directly affecting the daily lives of the peo-
ple of the islands of the South Pacific, devoting particular attention to
trade, shipping, tourism, and education"® Trotz dieser Betonung "prakti-
scher”, generell Okonomischer Fragestellungen verstand sich das Forum
schon immer als Diskussionsrunde, die auch zu eminent politischen Fra-
gen ohne direkte okonomische Komponente eindeutig Position bezichen
wollte (so vor allem zur franzdsischen Kolonial- und Atomtestpolitik und
zur Frage eines atomwaffenfreien Siidpazifik allgemein). Das SPF ist also
nicht mit speziellen Aufgaben ausgestattet, sondern wird als "opportunity
for planning for future regional development™ gesehen.

Aufgrund allgemeiner Ubereinstimmung der Griinderregierungen
konnen nur selbstandige Staaten des Siidpazifik Mitglied des SPF werden.
Trotz dieser relativ klaren Ubereinkunft war die Frage formaler Bedin-
gungen fir die Mitgliedschaft ein standiger Streitpunkt. Hauptproblem
war dic Behandlung von Territorien, die zwar innere Selbstverwaltung
genossen oder sogar einen Vertrag freier Assoziation unterzeichnet hat-
ten, aber volkerrechtlich noch micht selbstindig waren. In Einzelfallen
wurden Sonderregelungen (etwa: Beobachterstatus u.d.) getroffen, doch
hielt das Forum grundsitzlich an dem Kriterium der Souveranitat der
Mitgliedstaaten fest. Die Staaten mit Vertrigen freier Assoziation (ie.
Cook-Inseln und Niue mit Neuseeland; Marschall-Inseln und die Fode-
rierten Staaten von Mikronesien mit den USA) werden de facto als selb-
standige Staaten betrachtet.

Mitglieder des SPF

Griindungsmitglieder: Spdter Beigetretene:

Fidschi, Naurn, West-Samoa, Papua-Neuguinea, Niue,
Cook-Inseln, Tonga, Neuseeland, Salomon-Inseln, Kiribati,
Australien. Tuvalu, Vanuatu, Foderierte

Staaten von Mikronesien,
Marschall-Inseln.
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Es gibt keine vertragliche Abmachung iiber das Stimmrecht, da formale
Abstimmungen nicht stattfinden. Das Forum operiert auf Konsensbasis,
ohne daB die getroffenen Entscheidungen rechtliche Bindung besafen.
Konkret heiflt dies: Die Sitzungen sind geheim, und es werden meist keine
AuBerungen einzelner Delegationen zu Sitzungsverlauf, Konflikten 0.4.
veroffentlicht. Nach Abschluf3 des Forums wird ein Kommuniqué unter-
zeichnet, das die gemeinsamen Beschliisse der Forumstaaten zusammen-
falt. Der EinfluBl der einzelnen Regierungen auf die Beschliisse und der
Modus vivendi der Entscheidungsfindung bleiben meist geheim.

Zentrale ‘Policy Issues’ des South Pacific Forum

Im Laufe der Jahre schilten sich mehrere zentrale ‘policy issues’ heraus,
von denen nur eines rein regionalen Charakter hatte (Freihandelszone/
SPARTECA). Die anderen Problembereiche betrafen zumindest eine
Macht, die nicht aus der Region kam. Da die Darstellung aller wichtigen
‘policy issues’ den Rahmen dieses Artikels sprengen wiirde, beschranke
ich mich auf kurze Abrisse dreier wichtiger Themen: die Fischerei-Politik,
die Schaffung einer kernwaffenfreien Zone im Siidpazifik und das "South
Pacific Trade and Economic Co-operation Agreement" (SPARTECA).

Die Fischerei-Politik:

Der Fischreichtum des Siidpazifik wurde von den Mitgliedern des SPF
schon immer als potentielle Ressource begriffen. Sie konnten und konnen
ihn jedoch kaum nutzen, da ihnen die notwendigen Ausriistungen (z.B.
Fangflotten, Verarbeitungsanlagen usw.) fehlen. Daher konzentrierte sich
ihr Interesse von Anbeginn auf die Vergabe von Fischereirechten an
Drittlander. Dies spiegelte sich in den Versuchen der Siidpazifikstaaten,
rechtliche Anspriiche auf Gewisser iiber die eigenen Territorialgewasser
hinaus anzumelden, wider. Nach mehrjihriger Diskussion wurde auf dem
Forum von 1976 fiir die Mitgliedstaaten des SPF eine 200-Seemeilen-
Wirtschaftszone (EEZ), die den jeweiligen Staaten innerhalb der Zone
das alleinige Nutzungsrecht iiber alle maritimen Ressourcen gibt, einge-
fithrt. 1977 wurde beschlossen, eine "South Pacific Forum Fisheries Agen-
cy" (FFA) zu griinden, die dann 1979 in Honiara eingerichtet wurde. Sie
sollte u.a. mit den Hauptfischfangnationen iiber die Anerkennung der
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200-Seemeilen-EEZ und Fischfanglizenzen verhandeln. Diese Mafnah-
men &dnderten jedoch nichts an der faktischen Machtlosigkeit der Insel-
staaten, die von ihnen proklamierten Zonen zu kontrollieren. Die Haltung
der SPF-Staaten, wonach die Fangrechte innerhalb der Zone auch fiir
Wanderfischarten von den einzelnen lokalen Staaten zu vergeben seien,
widersprach der Position der USA, nach deren Standpunkt der Fang von
Wanderfischarten (hier besonders relevant: Thunfisch) auch innerhalb
nationaler Wirtschaftszonen frei ist. Diese Konstellation fithrte Ende der
siebziger Jahre zu einem schweren Konflikt zwischen dem SPF und den
USA, der 1984 mit der Beschlagnahme eines US-amerikanischen Fische-
reifahrzeuges durch die Salomon-Inseln und der amerikanischen Reaktion
darauf, einem Importstopp fiir Thunfisch von den Salomon-Inseln, seinen
Hohepunkt fand. Die harte amerikanische Position begann erst zu brok-
keln, als mehrere Siidpazifikstaaten in Verhandlungen mit der UdSSR
beziiglich Fischereirechten, Hafennutzungsrechten und sogar festen Fi-
schereistiitzpunkten eintraten. Der Vertrag zwischen Kiribati und der
UdSSR vom November 1985, wonach die UdSSR (voriibergehend) gegen
eine Gebithr von jahrlich 1,7 Millionen US$ Fischereirechte fiir die EEZ
von Kiribati erwarb, und der Druck von seiten Australiens und Neusee-
lands, die einem stirkeren Einflul der UdSSR im Siidpazifik mit Sorge
entgegensahen, bewogen die USA, einem Fischereivertrag mit der FFA
zuzustimmen in der Hoffnung, damit sowjetischen Einfluf3 im Siidpazifik
zuriickzudréngen.

Der Konflikt um Fischereirechte und die 200-Seemeilen-Wirtschafts-
zonen zeigt mehrere Charakteristika, die firr die Einschatzung der Rolle
des SPF von Bedeutung sind:

- Das SPF entwickelte auf Konsensbasis gemeinsame Positionen, von
denen man annahm, daf3 sie der Entwicklung der Region dienlich seien.

- Im Konflikt mit einer internationalen Grof3macht hatte das SPF kaum
eine Chance, seine Standpunkte durchzusetzen, solange es auf eigene
Druckmittel angewiesen war. Erst das Ausnutzen des Ost-West-Kon-
flikts, das Ausspielen der Superméichte gegeneinander ermoglichten es
dem SPF, die von ihm vertretenen Positionen wirkungsvoll zu vertreten.

- Die FFA als Verhandlungsfiihrer profitierte von einzelnen, nicht abge-
sprochenen Aktionen ihrer Mitglieder auf dem internationalen Parkett,
die den Interessen der USA, Australiens und Neuseelands potentiell
entgegenstanden und diese zum Handeln veranlaften.
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Kemnwaffenfreie Zone Siidpazifik:

Der Ursprung des Vertrags iiber eine kernwaffenfreie Zone im Siidpazi-
fik, der am 6.8.1985 in Rarotonga von 8 der 14 Mitglieder des Siidpazifik-
forums unterzeichnet wurde, geht bis in die sechziger Jahre zuriick.
Zeichnet man die Entwicklungslinie der siidpazifischen Nuklearpolitik
nach, so wird deutlich, da3 der Ausgangspunkt die Opposition gegen die
franzosischen Atomtests war. Die gemeinsame Position der Forummit-
glieder kam schon im Kommuniqué des ersten Forums (1971) zum Aus-
druck:
Participants expressed deep regret that atmospheric tests of nuclear
weapons continued to be held in the islands of French Polynesia de-
spite (...) the protests repeatedly made by a number of countries at-
tending as well as other Pacific countries. They (...) addressed an
urgent appeal to the Government of France that the current test
series should be the last in the Pacific area.8

Mit der ausdriicklichen Unterstiitzung der anderen Forumstaaten klagten
1973 Australien und Neuseeland vor dem Internationalen Gerichtshof
gegen die atmosphirischen Atombombenversuche der Franzosen. Nach
den Wahlsiegen der Labour Party in Neuseeland und Australien drangten
diese, dariiber noch hinausgehend, auf die Schaffung einer regionalen
kernwaffenfreien Zone. Dieses Ziel wurde 1975 durch die Annahme der
von Neuseeland, Fidschi und Papua-Neuguinea eingebrachten und vom
SPF unterstiitzten UNO-Resolution 377 (vom 11.12.1975), die die Schaf-
fung einer siidpazifischen atomwaffenfreien Zone befiirwortete, auf das
internationale Parkett gehoben. Der Regierungswechsel in Neuseeland
und Australien Ende 1975 fithrte dazu, daB3 das Konzept der kernwaffen-
freien Zone zunichst einmal "zu den Akten gelegt wurde", was auch in
seiner Nichterwdhnung in den Kommuniqués der Foren von 1977-1982
seinen Ausdruck fand. Beide konservativen Regierungen verhinderten
durch ihren EinfluB eine gemeinsame Position der Forumstaaten fiir eine
atomwaffenfreie Zone. Der Regierungswechsel 1983 in Australien, der die
Labour Party wieder an die Macht brachte, war ein Wendepunkt in der
offiziellen Position des Forums beziiglich einer kernwaffenfreien Zone.
Die neue Regierung befiirwortete aktiv die Einfithrung einer derartigen
Zone und brachte entsprechende Vorschlage in das Forumtreffen 1983 in
Canberra ein. Diese waren so gehalten, daB sie der Erfiillung von Austra-
liens Verpflichtungen im Rahmen des ANZUS-Paktes nicht entgegen-



South Pacific Forum 15

standen. Der Machtantritt der Regierung Lange in Neuseeland 1984 war
ein weiterer wichtiger Faktor fiir das Zustandekommen des Vertrages, der
schlieflich auf dem Forum von 1985 von 8 Nationen unterzeichnet wurde.
GemaB der getroffenen Ubereinkunft diirfen die Signatarstaaten Atom-
waffen weder entwickeln, herstellen, testen, erwerben oder besitzen noch
benutzen; sie diirfen nur unter strenger Kontrolle nukleare Materialien
exportieren; sie miissen Kontrollen der IAEA zulassen und diirfen keinen
Atommiill im Pazifik versenken oder es zulassen, daf3 in ihren Gewéassern
Atommiill versenkt wird. Jeder Staat selbst entscheidet jedoch iiber Be-
suchs- bzw. Transitgenehmigungen fiir auslandische Schiffe und Flugzeuge
(auch mit nuklearer Bewaffnung bzw. atomarem Antrieb) fiir sein Terri-
torium bzw. seine Hoheitsgewasser. ;

Die Unterzeichnung des Vertrages durch Australien, Neuseeland, die
Cook-Inseln, Fidschi, Kiribati, Niue, Tuvalu und West-Samoa zeigte zwar
einerseits die Fahigkeit des SPF, eine aktive politische Rolle zu spielen,
die Weigerung der restlichen Staaten, den Vertrag zu unterzeichnen, weist
jedoch auf die unterschiedlichen Interessenlagen und Positionen der
siidpazifischen Staaten hin, die in einem Gremium wie dem SPF nicht
immer zu Konsens gebracht werden konnen. Inzwischen wurde der Ver-
trag von weiteren Staaten, einschlieBich der UdSSR und der VR China,
unterzeichnet. Die USA und Frankreich waren zu einem Beitritt nicht
bereit.

Das "South Pacific Trade and Economic Co-operation Agreement"
(SPARTECA):

Das 1980 von Australien, Neuseeland, den Cook-Inseln, Kiribati, Niue,
den Salomon-Inseln, Tonga, Tuvalu und West-Samoa unterzeichnete
Abkommen gewahrt den "kleinen" Unterzeichnerstaaten einen nicht-rezi-
proken zollfreien Zugang zum australischen und neuseelédndischen Markt
fir die meisten ihrer Produkte. GemaBl dem Vertrag verpflichten sich
Australien und Neuseeland, einseitig tarifire Hemmnisse und Quotenre-
gelungen fiir eine immer groBere Palette von Produkten der pazifischen
Inseln abzubauen. Die Vorgeschichte dieser Ubereinkunft geht bis auf die
Griindung des SPF 1971 zuriick. Im Kommuniqué des ersten Treffens
wird die Moglichkeit einer "economic union for the area"® diskutiert. Aus-
driicklich angesprochen wird die Frage von Handelsschranken zwischen
den Inseln und "the question of treatment for Islands’ products entering
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Australia and New Zealand"10. Untersuchungen von SPEC, dem offiziel-
len Sekretariat des SPF, iiber die Moglichkeiten einer umfassenden Neu-
strukturierung der Tarifstruktur zur Expansion des Handels zwischen den
Inseln zeigten auf, dal hier kaum Moglichkeiten fiir Erweiterungen be-
standen, da die meisten Inselstaaten konkurrierend die gleichen Produkte
herstellten. Die weitere Entwicklung der Inselstaaten basierte nach der
Analyse von SPEC auf einem verbesserten Zugang zu den Mérkten Au-
straliens und Neuseelands. In den Verhandlungen iiber den 1980 unter-
zeichneten Vertrag blieben bis zum Schluf} die speziellen Regelungen fiir
einzelne Produkte Streitpunkte, wihrend iiber die Grundkonzeption nicht-
reziproker Handelserleichterungen Einigkeit herrschte.

Die Konzeption von SPARTECA, die charakteristisch fiir viele organi-
satorische und strukturelle Entscheidungen des SPF ist, zieht ein geringe-
res Maf} an regionaler politischer und okonomischer Integration einem
hohen, wie z.B. einer Freihandelszone, vor. "The South Pacific states are
not attempting political integration in the sense of transferring power to a
supranational authority or creating a confederation. (...) The limited form
of integration that the Pacific states are pursuing reflects (...) the fact that
their economic problems are not as similar as is often thought, that there
are more attractive means of approaching such problems, and that the
difficulties involved in regional management often offset the benefits to be
gained from integration."

IV Das South Pacific Bureau for Economic Co-operation (SPEC)

Auf dem Treffen des Komitees fiir siidpazifischen Handel im November
1971 in Wellington beschlossen die Vertreter der anwesenden SPF-Mit-
glieder:
there would be advantages in setting up a small permanent secretariat
to insure that the process of consultation on trade and related matters
among members of the forum should be on a continuing basis.12

Auf dem Forum vom Februar 1972 in Canberra wurde die Griindung
eines standigen Sekretariats (SPEC) mit Sitz in Suva (Fidschi) beschlos-
sen. Die formale Ubereinkunft, durch die SPEC gegriindet wurde, wurde
am 17.4.1973 in Apia (West-Samoa) von den Mitgliedstaaten des SPF
unterzeichnet. 1975 wurde SPEC das offizielle Sekretariat des SPF. Auf
dem 1988er Forum in Nukualofa (Tonga) wurde SPEC umbenannt in
"South Pacific Forum Secretariat".
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Aufbau - Mitgliedschaft - Funktion

SPEC gliedert sich in zwei Organe, von denen nur letzteres eine stindige
Einrichtung ist: das Siidpazifik-Komitee fiir wirtschaftliche Kooperation
und das Sekretariat.

Das Komitee besteht aus je einem Vertreter aller Mitglieder von
SPEC und ist verantwortlich fiir die Vorbereitung des Budgets, das dem
Forum vorgelegt werden muf3. Dariiber hinaus legt es allgemeine Richt-
linien fiir die Arbeit des Sekretariats fest. Es tritt zweimal jahrlich, direkt
vor den Treffen des SPF und zum Jahresende, zusammen.

Das Sekretariat setzt sich zusammen aus einem vom SPF gewihlten
Direktor und Vizedirektor sowie einem Mitarbeiterstab, der den Mit-
gliedsldndern von SPEC entstammt. Seine Aufgabe ist die Durchfithrung
der alltdglichen Arbeit von SPEC.

Die Mitgliedschaft von SPEC entspricht nicht der des SPF. Wahrend
Forummitglieder prinzipiell unabhéangige Staaten sein miissen, ist die Mit-
gliedschaft im SPEC nicht an diese Bedingung gebunden. Mitglied kann
jedes Territorium des Siidpazifik werden, dessen Bewerbung vom Forum
positiv beantwortet wurde. Dariiber hinaus stellt SPEC seine Dienste auch
Nicht-Mitgliedern zur Verfiigung.

SPEC soll, wie das Forum von 1972 in Canberra festlegte, vor allem
Informationen iiber die 6konomische Situation der Region und ihre Ent-
wicklungschancen sammeln, die Mitgliedsléander beraten und Aktionen
privater oder staatlicher Akteure im Bereich Entwicklung von Wirtschaft
und Infrastruktur koordinieren.!> Uber diese Funktionen hinaus wurden
dem SPEC 1975 noch weitere Aufgabengebiete iibertragen, und zwar vor
allem: der Aufbau von Trainingsprogrammen fiir Fachkrifte, die Vertre-
tung der Mitglieder auf internationalen Konferenzen, bei der EG und
beim Ost-West-Zentrum (East-West Center) in Hawaii sowie der Aufbau
eines regionalen Umweltprogramms.

Angegliederte Organisationen und Unternehmen

Grundsitzlich entspricht die Struktur aller SPEC angegliederten Organi-

sationen einem der zwei folgenden Muster:

1. Ministerielle Versammlungen mit Beirdten, die zu bestimmten Berei-
chen der Kooperation Empfehlungen gegeniiber dem SPF oder SPEC
aussprechen (z.B. der "Regional Shipping Council’ oder das "Regional
Civil Aviations Council and Advisory Committee;
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2. halb-autonome regionale Organisationen, die fiir Arbeitsbereiche
zustandig sind, in denen ein hohes Maf3 an Integration angestrebt wird
(z.B. "South Pacific Forum Line" und "South Pacific Fisheries Agen-

cy").

Die bislang wichtigsten vom SPF ins Leben gerufenen Organisationen sind
die "South Pacific Forum Line" (PFL) und die "South Pacific Forum Fish-
eries Agency" (FFA).

Die "South Pacific Forum Line" entstand aus der Erkenntnis, daf3 die
unzureichenden Schiffahrtsverbindungen einen wichtigen Faktor darstell-
ten, der der VergroBerung des Handels zwischen den Inselstaaten wie
auch der Steigerung der Exporte aus der Region entgegenstand. Schon bei
der Griindung des SPF war daher die Einrichtung einer regionalen Schiff-
fahrtslinie ins Auge gefaft worden, und auf dem dritten Forum im Sep-
tember 1972 wurde SPEC beauftragt, Untersuchungen iiber die finanzielle
und operationale Struktur einer vom Forum gesponserten Schiffahrtsver-
bindung anzustellen. Die Verhandlungen der Mitgliedstaaten des SPF
fithrten 1977 schlieBlich zur Griindung der formal vom Forum unabhangi-
gen PFL in Form einer Aktiengesellschaft mit Sitz in Apia (West-Samoa).
Teilhaber waren zehn Staaten des SPF. Grundprobleme der Schiffahrts-
linie waren Unterkapitalisierung und ein Widerspruch im Konzept: Einer-
seits sollte sie Verbindungen auch auf nicht-profitablen Strecken herstel-
len, andererseits war sie als kommerzielles Unternehmen konzipiert. Pro-
blematisch war dariiber hinaus, daB nicht einmal die Mitglieder bereit
waren, grolere Summen einzubringen, die es ermoglicht hitten, die PFL
zu einem profitbringenden Unternehmen auszubauen. So blieb sie bis
Mitte der achtziger Jahre in den roten Zahlen und sténdig vom Bankrott
bedroht. Erst ein ZuschuB3 und ein Kredit der EG durch den Europii-
schen Entwicklungsfonds 1983 ermoglichten es der Linie, eigene Contai-
ner zu kaufen. Weitere EG-Zuschiisse und, dadurch "angeregt", auch Zu-
schiisse der Mitgliedslander fithrten schlieBlich dazu, daB die Linie 1986
zum erstenmal Gewinne einfuhr.

Das mit der Griindung der "South Pacific Forum Fisheries Agency"
(FFA) verfolgte Ziel war eine bessere Koordinierung der Fischereipolitik
der einzelnen Mitglieder, um gegeniiber externen Méchten mit maritimen
Interessen im Siidpazifik bessere Verhandlungspositionen zu bekommen.
Besonders wichtig wurde eine Fischereibehorde fiir die Losung der Pro-
bleme und Fragen, die mit der Schaffung der 200-Seemeilen-Wirtschafts-
zone auftauchten.
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Lange Zeit umstritten war, wer der FFA angehoren sollte. Einige Staa-
ten traten fiir eine rein regionale Behorde ein, wihrend andere auch
nicht-regionale Machte mit Fischereiinteressen im Siidpazifik mit einbe-
ziehen wollten. Die kompromiBlose Haltung der USA beziiglich der
Thunfischfangrechte fithrte zu der Entscheidung, da3 Staaten, die nicht
zur siidpazifischen Region gehoren, aus der 1979 eingerichteten FFA
(Sitz: Honiara, Salomon-Inseln) ausgeschlossen blieben.

Die FFA sollte vor allem wissenschaftliche Daten iiber die maritimen
Ressourcen des Siidpazifik sammeln, analysieren, bewerten und bei ent-
sprechenden Projekten der Mitgliedstaaten beratend tatig sein, Informa-
tionen iiber Seerechtsfragen sammeln und den Mitgliedern zur Verfiigung
stellen, Informationen iber Preise, Verschiffung und Verarbeitung von
Fisch und Fischereiprodukten liefern sowie auf Anfrage Verhandlungen
fiir Mitgliedstaaten beziiglich Fischereilizenzen, Gebiihren, Uberwachung
und Durchsetzung nationaler Fischereipolitik fithren.

Die bisher wichtigste Tatigkeit der FFA war die Verhandlungsfiihrung
fir die Stidpazifikstaaten im Fischereikonflikt mit den USA. Dabei gelang
es der FFA, die USA dazu zu bringen, ihre Grundsatzposition, nur bilate-
rale Verhandlungen zu fithren, aufzugeben und die FFA als Verhand-
lungspartner zu akzeptieren. Dies fithrte zu einer nicht unbetrachtlichen
Starkung der kollektiv vertretenen Positionen der siidpazifischen Staaten
in den Verhandlungen.

Uber die PFL und die FFA hinaus gibt es noch mehrere Gremien zur
Koordinierung von Entwicklungsbemithungen der Inselstaaten und zur
Vergroflerung der regionalen Kooperation, die durch das SPF ins Leben
gerufen worden sind.

Schon 1974 wurde der "Regional Shipping Council", ein beratendes
Gremium zur Untersuchung der Moglichkeiten fiir Verbesserungen der
Schiffahrtsverbindungen innerhalb der Region, gegriindet. 1976 folgte die
Griindung des "Regional Civil Aviation Council and Advisory Committee".
Trotz der vom SPEC geforderten Schaffung der "Association of South
Pacific Airlines" 1979 und wiederholter Bemithungen um verstarkte Inte-
gration gelang es nicht, eine gemeinsame Fluggesellschaft aller Inselstaa-
ten zu griinden. Inzwischen ist dieses Ziel auch aufgegeben worden. Um
die Exportchancen insularer Produkte auf dem australischen Markt zu
verbessern, wurde 1979 in Sydney unter der Schirmherrschaft von SPEC
mit australischen Geldern die "South Pacific Trade Commission" gegriin-
det. Weitere Organisationen sind der "Pacific Regional Advisory Service"
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(PRAS; gegriindet 1981) und das "SPEC Fellowship Scheme". Wahrend
der PRAS auf Anfrage von Regierungen Fachpersonal fiir Projekte ver-
mittelt, werden im Rahmen des Fellowship Scheme Schulungsprogramme
fiir Fachpersonal aus den Inselstaaten durchgefiihrt.

V Erfolgsbilanz des South Pacific Forum

Das grofite Verdienst des SPF ist es, gemeinsame Standpunkte der Mit-
gliedstaaten zu einer Vielzahl von ‘policy issues’ entwickelt und so in
groBem Mal} zu regionaler Interessenbildung beigetragen zu haben. Das
Ergebnis ist eine Starkung der regionalen Machte bei Konfliktfallen und
bei Verhandlungen mit externen Akteuren in der internationalen Arena.
Faktoren, die die Tatigkeit des SPF positiv beeinfluBten, waren dabei
die von allen Staaten geteilte Uberzeugung der Notwendigkeit verstarkter
regionaler Kooperation, das BewuBtsein gemeinsamer Interessen gegen-
iiber externen Machten und die meist kooperative Haltung Australiens
und Neuseelands. Dem standen jedoch auch mehrere Faktoren entgegen,
die Kooperation und verstarkte Integration einschrankten. Hier sind vor
allem die auf 6konomischen und natiirlichen Unterschieden beruhende
Interessenvielfalt in Fragen konkreter Projekte der Entwicklungszusam-
menarbeit, die Knappheit finanzieller Ressourcen, der seit Beginn der
achtziger Jahre an Bedeutung gewinnende Konflikt zwischen Melanesiern
und Polynesiern, der "Fithrungskonflikt" zwischen Papua-Neuguinea und
Fidschi sowie "nationale Eitelkeiten" zu nennen. Der Handlungsspielraum
des SPF wird dariiber hinaus noch durch seine Abhingigkeit von Austra-
lien und Neuseeland stark eingeschrinkt, gegen deren ausdriicklichen
Widerstand de facto nichts verabschiedet werden kann. Allerdings heif3t
dies nicht, dal Australien und Neuseeland die Beschliisse des Forums
eindeutig dominieren. Thre militirpolitische Zielsetzung, eine Beeinflus-
sung der Region durch die UdSSR zu verhindern, zwingt sie, den Forde-
rungen der Inselstaaten entgegenzukommen. Dariiber hinaus gilt zumin-
dest fiir die neuseeldandischen Labour-Regierungen, daf8 ihre Positionen
zu den wichtigsten politischen Themen des Forums mit denen der meisten
Inselstaaten iibereinstimmen. Die vielleicht wichtigste Beschrankung der
Handlungsmoglichkeiten des SPF liegt in seiner Organisationsstruktur als
informelles Diskussionsforum ohne formale Abstimmungen und ohne
rechtliche Bindung der beteiligten Regierungen an die getroffenen Be-
schliisse. Diese Form eroffnet zwar einerseits die Chance zu einem freien
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Meinungsaustausch, bei dem schon einmal iiber offizielle Regierungs-
standpunkte hinausgegangen wird, andererseits bleiben sidmtliche Be-
schliisse unverbindlich und fiir die Umsetzung auf den "good will" der
einzelnen Regierungen angewiesen. Dies erklart auch, warum viele Erkla-
rungen einen starken Kompromif3charakter tragen.

Sieht man die Erfolge des SPF - den Fischereivertrag mit den USA,
die PFL, den Vertrag von Rarotonga, den Abschlufl von SPARTECA und
die vorlaufige Verhinderung der Verklappung von Atommiill durch Japan
und die USA im siidpazifischen Raum sowie die erfolgreiche Zusammen-
arbeit mit der EG im Rahmen der Lomé-Abkommen (auf die beiden
letztgenannten Punkte konnte im Rahmen dieses Artikels nicht eingegan-
gen werden) -, so mu3 man m.E. eine positive Gesamtbilanz der 18 Jahre,
die seit dem ersten Treffen vergangen sind, ziehen.

In der néachsten Zukunft diirfte die Fischerei-Politik im Zentrum der
Aufmerksamkeit des SPF stehen. Nachdem die USA einer Regelung ihres
Fischfangs fiir die Gebiete der Mitgliedstaaten des SPF zugestimmt ha-
ben, stehen nun Japan und Taiwan, deren Tiefseefangflotten bislang prak-
tisch ungehindert und unkontrolliert im Siidpazifik arbeiten, am Pranger.
Wiéhrend Taiwan die immer lautstarkere Kritik des Forums noch weitge-
hend ignoriert, scheint sich in der japanischen Regierung ein Meinungs-
wandel zugunsten von Verhandlungen mit der FFA abzuzeichnen. Die
Verhandlungsbereitschaft Japans wird durch das Interesse der UdSSR an
Fangrechten im Siidpazifik erhoht, denn verstarkter Zugang fiir die So-
wjetunion bedeutete erhohte Konkurrenz fiir japanische Fischer.
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Summary

The South Pacific Forum is one of the few international organizations
which successfully integrate members of the First and the Third World,
thus functioning as a bridge, enhancing mutual understanding.

By depicting the genesis of the South Pacific Forum, pointing out its or-
ganizational structure and its most important policy issues, and by describ-
ing the role of the Forum’s Secretariat (SPEC) in the process of regional
political and economic integration, the article tries to find the conditioning
factors for the success of the South Pacific Forum. At the same time, the
organizational limits are laid open.

The article argues that one special feature of the Forum - its ad-hoc char-
acter and open institutional framework - is the paramount cause for both
its success and limitations. In finding common political standpoints, which
do not include binding economic obligations or even the transfer of state
power but offer the chance of an enhanced regional standing in conflicts
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involving extra-regional actors, the Forum functions as an effective co-
ordinating and even policy-making agency. In intra-regional policies, the
major interests of the participants are often too heterodox to be reconcil-
ed by an organization which lacks the power to inflict legal or economic
sanctions on its member states. So the main functions of the South Pacific
Forum are the creation of a distinct South Pacific political, and to some
extent even cultural, identity, the integration of the region’s views on con-
flicts involving outside actors, and functioning as a clearing-house for
intra-regional policy issues, even if "national interests" mostly have top
priority for the national leaders.



