Diskussionspapier
Forschungsgruppe Amerika
Stiftung Wissenschaft und Politik

Deutsches Institut fiir Internationale

Politik und Sicherheit

Ludwigkirchplatz 3-4
10719 Berlin

Telefon +49 30 880 07-0
Fax +49 30 880 07-100
www.swp-berlin.org

Diskussionspapiere sind Arbei-
ten im Feld der Forschungs-
gruppe, die nicht als SWP-
Papiere herausgegeben werden.
Dabei kann es sich um Vorstu-
dien zu spdteren SWP-Arbeiten
handeln oder um Arbeiten, die
woanders verdffentlicht wer-
den. Kritische Kommentare sind
in jedem Fall willkommen.

Michael Kolkmann

Die Reform der
amerikanischen
Geheimdienste

Vorldufige Bilanz und Perspektive

Diskussionspapier der FG 4, 2005/ 02, August 2005
SWP Berlin



Inhalt

1. Notwendigkeit der Reform..........cccoovevvininennin.

2. Ein langer Weg bis zur Verabschiedung der
REFOIM ... e

3. Wesentliche Elemente der Geheimdienst-

4. Herausforderungen fur den Director of
National Intelligence (DNI) ...,

5. Kontroverse um den CIA-Direktor............cooeuu...

6. Zusammenfassung und AusblicK.............cnnn.



Mit seiner Bestdtigung durch den amerikanischen Senat am 21. April 2005 hat John Negroponte als der erste
Director of National Intelligence der USA seine Arbeit aufgenommen. Zuvor hatte Prasident George W. Bush am 17.
Dezember 2004 den Intelligence Reform and Terrorism Prevention Act of 2004 unterschrieben. Das Gesetz beinhaltet die
weitreichendste Reform des amerikanischen Geheimdienstwesens seit Griindung der CIA im Jahre 1947. Bis zu-
letzt drohte das Gesetz an unterschiedlichen Prioritdten zwischen den Mitgliedern von Senat und Reprédsentan-
tenhaus zu scheitern. Uberlagert wurde die Reformdiskussion von einem internen Dissens in der neuen Fiihrung
der CIA tber eine modifizierte Priorititensetzung des Geheimdienstes.

1. Notwendigkeit der Reform

Das Gesamtsystem der amerikanischen Geheimdienste besteht aus insgesamt 15 einzelnen Geheimdiensten, von
denen die Central Intelligence Agency (CIA), die National Security Agency (NSA) und das National Reconaissance Office (NRO)
die bekanntesten und wichtigsten sind. Zusammengenomimen verfiigen sie iiber ein Jahresbudget von etwa 40
Milliarden Dollar. 80 Prozent dieser Summe wird vom Verteidigungsministerium kontrolliert. Kritiker des ame-
rikanischen Geheimdienstwesens verweisen auf eine Reihe von spektakuldren Versdumnissen in den letzten Jah-
ren. Weder wurden die al Qaida-Pldne im Vorfeld der Terroranschldge vom 11. September 2001 rechtzeitig aufge-
deckt noch das Ende der Sowjetunion vorausgesagt noch die indischen Nukleartests vorhergesehen sowie das
irakische Massenvernichtungsprogramm fehlerhaft eingeschdtzt. Mit dem nun beschlossenen Gesetzesvorhaben
soll die Arbeit der Geheimdienste zentralisiert sowie effektiver und effizienter gestaltet werden. Dadurch sollen
Versdumnisse wie vor dem 11. September, soweit moglich, ausgeschlossen werden. Vor dem 11. September sam-
melten CIA und FBI unabhingig voneinander Daten und Informationen iiber die Attentdter und versdumten es,
diese Informationen untereinander auszutauschen. Mit der vorhandenen Struktur und Arbeitsweise der Ge-
heimdienste, so ein weitgehender Konsens, konnten aktuelle Gefahren wie etwa der internationale Terrorismus
nicht bekdmpft werden.

Im Kern ging es bei den Verhandlungen tiber die Geheimdienstreform um eine Kernfrage der amerikanischen
AuRenpolitik. Soll dem Fiithren von Kriegen oberste Prioritidt eingerdumt werden oder dem Abwenden einer mog-
lichen zukiinftigen Terrorattacke? Im laufenden Prasidentschaftswahlkampf 2004 legte sich Prdsident Bush ein-
deutig auf die zweite Option fest, als er wiederholt sagte, ,,daf} alle Geheimdienstinformationen einem tiberge-
ordneten Zweck dienen, nimlich Amerika vor einer weiteren Attacke durch Terroristen zu bewahren“'. Bush
zielte augenscheinlich darauf ab, in der Endphase des Wahlkampfs mit einer Einigung seine Bemiihungen im
Anti-Terror-Krieg unter Beweis stellen. Doch hinter den Kulissen waren es vor allem Verantwortliche im Penta-
gon, die eine zu weitgehende Reform der bestehenden Geheimdienststrukturen blockierten. Uberlagert wurde
die inhaltliche Debatte um die bestmogliche Gestaltung des amerikanischen Geheimdienstsystems einerseits
durch die Schwierigkeit von Pridsident Bush, ausreichend Stimmen aus der eigenen Partei fiir diese Vorlage ge-
winnen zu kénnen sowie andererseits durch eine Auseinandersetzung zwischen den Streitkréifteausschiissen
sowie den Geheimdienstausschiissen des Kongresses, die ihren Zustdndigkeitsbereich im ersten Fall verteidigen
und im zweiten Fall ausbauen wollen. Unterstiitzt wurden die Befiirworter der Gesetzesvorlage in ihren Bemii-
hungen durch das sogenannte Family Steering Committee, einem Zusammenschluf von Angehorigen der am 11.
September 2001 ums Leben gekommenen Menschen. Es waren vor allem die Mitglieder dieser Kommission, die
seit der Vorlage des Berichts der National Commission on Terrorist Attacks Upon the United States, kurz 9/11-Commission
genannt, im Sommer 2004 das Thema mit groer moralischer Autoritdt bei Anhérungen im KongreR sowie bei
anderen 6ffentlichen Auftritten in die Offentlichkeit getragen haben und dafiir gesorgt haben, daf3 das Thema im
Wahlkampf auf der Tagesordnung verblieb.

! George W. Bush: Remarks on Intelligence Reform, 2. August 2004, http://www.whitehouse.gov/news/rel eases/
2004/08/20040802-2.html (Seite aufgerufen am 20. Méarz 2005).
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2. Ein langer Weg bis zur Verabschiedung der Reform

Unerwartet entwickelte sich die Gesetzesvorlage zur Geheimdienstreform zu einer zentralen Herausforderung
fiir die Bush-Administration. Die Diskussion hétte fiir Prasident Bush zu keinem ungiinstigeren Zeitpunkt kom-
men konnen. Hatte er in seiner ersten Pressekonferenz unmittelbar nach seiner Wiederwahl am 2. November
2004 erklart, er gedenke, das durch die Wiederwahl von den Wihlern gewonnene politische Kapital unverziiglich
einzusetzen, um seine politische Agenda zu verwirklichen, so sah er sich angesichts des auch nach der Wahl
anhaltenden Widerstands von KongreRmitgliedern der eigenen Partei vor eine erste ernsthafte Herausforderung
gestellt. Fir einen Prédsidenten, der sich im Wahlkampf als Priasident in Kriegszeiten prédsentierte und den Kampf
gegen den internationalen Terrorismus zu seinem auf3enpolitischen Leitmotiv gemacht hat, wére ein Scheitern
der Gesetzesvorlage eine empfindliche politische Niederlage gewesen. So weitete sich fiir Prasident Bush die De-
batte um die Geheimdienstreform zur Frage aus, ob er willens und in der Lage ist, seine politischen Vorstellun-
gen auch gegen Widerstand auf Seiten des Kongresses sowie des Verteidigungsministeriums durchzusetzen.
Zugleich entwickelte sich die Frage zu einem Test fiir Bushs generelle legislative Strategie. In seiner ersten Amts-
zeit hatte er sich in seiner Interaktion mit dem KongreR hdufig darauf beschrédnkt, die groben Leitlinien seiner
politischen Initiativen vorzugeben. Seine Republikanischen Parteikollegen arbeiteten daraufhin die Details dieser
Projekte aus und sorgten dafiir, da® im KongreR die erforderliche Zahl an Stimmen zusammen kam.

Mit den im Jahr 2004 veroffentlichten Untersuchungsberichten des Senats und der 9/11-Commission sowie des
Rucktritts von CIA-Direktor George Tenet am 3. Juni 2004 schien sich im Laufe des Sommers 2004 die Gelegenheit
zu bieten, eine Reform der amerikanischen Intelligence Community umfassend und grundsdtzlich anzugehen. Zur
Diskussion stand eine Geheimdienststruktur, die in ihren Urspriingen aus den 1940er Jahren stammte. Sie wurde
angesichts des sich entwickelnden Kalten Krieges geschaffen vor dem Hintergrund der Erfahrung der eigenen
Verwundbarkeit wie im Falle Pear]l Harbors, um zu verhindern, daf sich ein solch iiberraschender Angriff auf die
USA wiederholen kénne. Genau dies geschah aber am 11. September 2001 mit den Terroranschldgen von New
York und Washington.

Nach der Vorlage des Berichts der 9/11-Commission am 22. Juli 2004 ergriff Prasident Bush zundchst nur zégernd
die Gelegenheit zur Neuordnung des amerikanischen Geheimdienstwesens. Zunidchst sollte eine eigens im Wei-
Ren Haus eingerichtete Task Force die Empfehlungen der Kommission priifen; der Parlamentsprisident des Repri-
sentantenhauses, Dennis Hastert, kiindigte unverbindlich Anhérungen in den Ausschiissen des Reprdsentanten-
hauses im Laufe der folgenden Monate an. Die Reformdiskussion gewann an Dynamik, als der Prasidentschafts-
kandidat der Demokraten, Senator John F. Kerry, Ende Juli 2004 auf dem Nominierungsparteitag der Demokraten
in Boston fiir eine vollstindige Umsetzung der insgesamt 41 Kommissionsempfehlungen plddierte. Daraufthin
dnderten die Republikanischen Parteifithrer im KongreR ihre Vorgehensweise und setzten die ersten Anhérun-
gen fiir Anfang August an. Am 2. August 2004, unmittelbar nach dem Ende des Demokratischen Parteitags und
nur elf Tage nach Vorlage des Berichts der 9/11 Commission, verkiindete Priasident Bush offentlich seine Unterstiit-
zung fiir die zwei zentralen Empfehlungen der Kommission, die Einrichtung eines Director of National Intelligence
(DNI) im Kabinettsrang sowie die Etablierung eines National Counterterrorism Center. Dieses Center sollte alle opera-
tionalen Prioritdten des amerikanischen Kampfes gegen den Terrorismus biindeln und durchfiihren.

Bis zuletzt war zwischen Weillem Haus und dem Kongre3 umstritten, wie weit die budgetdre Autonomie des
neuen DNI reichen sollte. Die Senatsversion sah weitreichende Budgetrechte fiir den DNI vor, einschlieRlich der
Budgets der 15 einzelnen Geheimdienste, die zusammen die Intelligence Community der USA konstituieren. Bis dato
wurden die Budgets von neun der 15 Geheimdienste vom Pentagon verwaltet. Das Budget dieser neun Geheim-
dienste allein betrdgt 80 Prozent aller Aufwendungen fiir den Geheimdienstbereich. Nach der Senatsversion wére
dem DNI sogar die Budgetautoritét fiir einige der militdrischen Programme zugefallen. Aullerdem wiére er in der
Lage, unbestimmte finanzielle Ressourcen zwischen den einzelnen Geheimdiensten zu transferieren; die Vertre-
ter des Reprdsentantenhauses wollten diese Autoritdt nur eingeschrinkt verwirklichen. Weder in der Senatsvor-
lage noch in der Vorlage des Repridsentantenhauses wurde dem DNI jedoch die Verfiigungsmacht iiber taktische
militdrische Operationen zugewiesen. Eine andere Frage war, ob die Gesamtsumme des Budgets der Geheim-
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dienste veroffentlicht werden sollte. Hier unterstiitzte das WeiRe Haus die Version des Repridsentantenhauses, die
diese Summe nicht offenlegen wollte. Die Vertreter des Senats hingegen traten fiir deren Verdffentlichung ein.

Der Senat verabschiedete am 6. Oktober 2004 mit 96 zu zwei Stimmen eine Gesetzesvorlage (S.2845), die sich
in wesentlichen Aspekten grundlegend von der Version unterschied, die gleichzeitig im Reprdsentantenhaus
verhandelt wurde. In letzterer fanden sich explizit Passagen iber Immigrationsfragen, die von James Sensen-
brenner, dem Vorsitzenden des Justizausschusses, in die Vorlage eingefiigt worden waren: Uberwachungsrechte
der Behorden wiirden gestirkt und die Abschiebung von Terrorverddchtigen in Liander, die Folter anwenden,
erleichtert. Die Version des Reprdsentantenhauses enthielt auRerdem die sogenannte Lone Wolf Provision, die die
Uberwachung von Terrorverdichtigen erlaubt, die in keinerlei Kontakt zu terroristischen Organisationen oder
Terror-unterstiitzenden Staaten stehen. In der verabschiedeten Senatsvorlage fand sich dieser Passus nicht.

Von den mehr als 500 Seiten, die die Gesetzesvorlage zur Neustrukturierung der Geheimdienste letztlich um-
faRte, konzentrierten sich die erwihnten Kontroversen auf gerade einmal zwei Seiten. Uber die restlichen Be-
stimmungen der Vorlage herrschte zwischen Vertretern von Senat und Repridsentantenhaus im Vermittlung-
sausschul? Konsens.

Im Senat waren sich dessen Mitglieder unter der Fiihrung des Demokraten Joseph Lieberman aus Connecticut
und der Republikanerin Susan Collins aus Maine weitgehend einig iiber Inhalte und Verfahrensweise hinsicht-
lich von S. 2845. So sorgten Lieberman und Collins effektiv dafiir, daf mehr als 300 Anderungsantrige (Amend-
ments) ihrer Kollegen auf die Tagesordnung gesetzt wurden. Die meisten dieser Antrdge wurden darauthin zu-
riickgezogen oder abgelehnt; lediglich die von Lieberman und Collins autorisierten Anderungsantrige wurden in
der Regel durch miindliche Abstimmung in die Gesetzesvorlage inkorporiert.

Dagegen entwickelte sich die Abstimmung im Reprdsentantenhaus zum politischen Rinkespiel. Dessen Mit-
glieder stimmten am 8. Oktober 2004 mit 282 zu 134 Stimmen einer erweiterten Version der Senatsvorlage S.
2845 zu. Zuvor war eine Woche lang darum gerungen worden, ob die Abgeordneten iiber die Senatsversion der
Gesetzesvorlage abstimmen sollten oder tiber eine ausschlieRlich von der Republikanischen Mehrheit erarbeitete
eigenstdndige Vorlage. Da Gesetzesvorlagen im amerikanischen Kongref3 jedoch in beiden Kammern wortgleich
verabschiedet werden miissen, wurden die von Senat und Repridsentantenhaus verabschiedeten, nicht einheitli-
chen Vorlagen dem Vermittlungsausschuf$ (Conference Committee) des Kongresses tiberwiesen.

Ein letzter Vermittlungsversuch scheiterte unmittelbar vor der Wahl am 2. November 2004. In diesem Vor-
schlag waren die Vertreter des Senats bereit, dem DNI die Kontrolle iiber taktische bzw. gemeinsame Geheim-
dienstprogramme vorzuenthalten, ihm aber uneingeschriankte Budgetvollmachten tiber drei einzelne Geheim-
dienste einzurdumen: die National Security Agency, in deren Zustindigkeitsbereich alle Abhorfragen fallen, die
National Geospatial Intelligence Agency, die zu photographierende Ziele auswihlt und die Aufnahmen anschlieRend
analysiert, sowie das fiir die Aufklarungssatelliten zustindige National Reconnaissance Office. Der Air Force General
Richard B. Myers, Chef der Joint Chiefs of Staff im Pentagon, hatte in einem Brief an die KongreSmitglieder nach-
dricklich davor gewarnt, dem Pentagon die Verantwortung fiir die erwdhnten drei Geheimdienste zu entziehen.
Zwei weitere Streitpunkte wie etwa die Regelung von Immigrationsfragen sowie erweiterte Befugnisse fiir die
Strafverfolgungsbehdrden wurden in diesem Vorschlag nicht behandelt. Der Vorschlag wurde daraufthin von den
Vertretern des Repriasentantenhauses zuriickgewiesen. Als der Wahltag ndherriickte, wurden die Verhandlungen
Ende Oktober aufgegeben, um nach der Wahl im Rahmen einer Lame Duck-Sitzung eine Einigung herbeizufiihren.

Letzten Endes waren es zwei Mitglieder des Repridsentantenhauses, die die Gesetzesvorlage an den Rand des
Scheiterns brachten: Duncan Hunter, Vorsitzender des Streitkrdfteausschusses im Reprdsentantenhaus, und Ja-
mes Sensenbrenner, Vorsitzender des dortigen Rechtsausschusses. Hunter unterstiitzte die vom Pentagon gedu-
Rerten Vorbehalte, daf3 die in der Gesetzesvorlage vorgesehenen Bestimmungen das Funktionieren der militari-
schen Befehlskette beeintrachtigen konnte und daher die Streitkréifte im Einsatz in Gefahr bringen konnten.
Sensenbrenner seinerseits verlangte eine stirkere Berticksichtigung illegaler Immigration in Anti-Terror-
Gesetzen. Sensenbrenner war es gewesen, der bereits zuvor kontroverse Absétze in die Gesetzesvorlage zur Ge-
heimdienstreform eingefiigt hatte, die es den Behorden leichter machen sollten, des Terrorismus verddchtigte
Immigranten abzuschieben sowie es illegalen Immigranten den Fiihrerschein verweigert hétten. Diese Bestim-
mungen zogen viel Kritik von Biirgerrechtsgruppen auf'sich. Einige Senatoren lehnten diese Bestimmungen ab,
da sie nicht Bestandteil ihrer AusschulRanhérungen gewesen seien. Ein genauerer Blick hinter die Kulissen zeigt
jedoch, daf es nicht nur Hunter und Sensenbrenner waren, deren Position das Gesetzesvorhaben fast scheitern
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lieRRen, sondern daf beide Abgeordnete starke Alliierte hatten. Eine Mehrzahl ihrer Parteikollegen aus den bei-
den von Hunter und Sensenbrenner geleiteten Ausschiissen unterstiitzte sie in ihrer ablehnenden Haltung.

Trotz 6ffentlichkeitswirksamen Werbens seitens Prdsident Bush empfahlen Hunter und Sensenbrenner am 21.
November 2004 in einer Fraktionssitzung ihren Republikanischen Parteikollegen, die vom Senat angebotenen
Zugestdndnisse abzulehnen. Darauf hinzog der Parlamentsprédsident Dennis Hastert die Gesetzesvorlage offiziell
zurlick, um einer Abstimmungsniederlage im Plenum der eigenen Fraktion zu entgehen, denn Schitzungen
zufolge schienen etwa 50 bis 80 Prozent der anwesenden Abgeordneten die finale Vorlage abzulehnen. Seiner
Meinung nach hitte es einer ,Mehrheit der Mehrheit®, also seiner eigenen Fraktion bedurft, um die Vorlage zu
einer Abstimmung kommen zu lassen.

Bushs Lobbyarbeit beschridnkte sich in dieser Phase auf gelegentliche 6ffentliche Ermahnungen an die Kon-
grellmitglieder, einen Kompromif? zu finden sowie sporadische Telefonanrufe bei den Leitern der Verhandlungs-
delegationen. Dafy dem WeiRen Haus ganz andere Lobbymoglichkeiten zur Verfligung gestanden hétten, zeigte
sich etwa im Dezember 2003, als die Bush-Administration intensiv fiir die Verabschiedung des Medicare-
Reformgesetzes warb und Bildungsminister Tommy Thompson vor den Tiiren der Plenen des Kongresses jeden
einzelnen Abgeordneten ansprach, um ihn von einer Ja-Stimme fiir das Gesetz zu iiberzeugen. Vermutlich hat
hier auch eine Rolle gespielt, daf} Prasident Bush, gemeinsam mit der konservativen Fiihrungsmannschaft im
Reprdsentantenhaus, konservative Abgeordnete und Gruppen, die der Vorlage ablehnend gegeniiberstanden,
nicht vor den Kopf'stoRen wollten, da ihre Unterstiitzung noch fiir andere Projekte der zweiten Amtszeit von
Prasident Bush gebraucht werden wird. Der Mehrheitsfiihrer der Republikaner, Tom Delay, sonst stets aktiv an
den Vorhaben beteiligt, verhielt sich im Fall der Geheimdienstreform dulRerst passiv. Fast scheint es so, als ob die
Lobbyarbeit der Republikanischen Fiihrer sich darauf beschrdnkt hitte, die wichtigsten Elemente der Geheim-
dienstreform in einer einheitlichen Gesetzesvorlage zusammenzufiihren. Als es darum ging, fiir sie zu werben
und Unterstiitzer zu gewinnen, gaben Prdsident Bush und Parlamentsprdsident Hastert gegeniiber den konserva-
tiven Abgeordneten, angefiihrt von den beiden AusschufRvorsitzenden Hunter und Sensenbrenner, nach. Hitte
Hastert die Demokraten eingebunden, hétte er sich auf eine breite Mehrheit der Reformbefiirworter stiitzen
konnen. Mit ausreichend Demokratischen Stimmen, die die Vorlage seit Monaten unterstiitzt hatten, wire die
Vorlage mit grofRer Mehrheit angenommen worden. Aber in diesem Fall offenbarte sich eine Tendenz, die unter
der gegenwirtigen Republikanischen Fiihrungsmannschaft im Repridsentantenhaus bereits seit mehreren Jahren
anhdlt: anstatt Befiirworter von Gesetzesvorlagen auf beiden Seiten des politischen Spektrums zusammenzu-
bringen und ein Gesetz tiberparteilich zu verabschieden, beschriankt sich die Fiihrung darauf, aus der eigenen
Fraktion entsprechend viele Abgeordnete fiir die Vorlage zu gewinnen, so dafR man auf Demokratische Abgeord-
nete nicht angewiesen ist. DafR dieses Unterfangen angesichts einer relativ knappen Mehrheit der Republikaner
nicht ohne Risiken ist, liegt auf der Hand. Von den derzeit 231 Republikanischen Abgeordneten muf} die Frakti-
onsfithrung bei jeder Gesetzesvorlage mindestens 218 Abgeordnete im 435 Mandate zdhlenden Reprdsentanten-
haus fiir sich gewinnen.

Das Verhalten Hasterts ist nicht nur in starkem MafRe von Parteipolitik geprégt, es widerspricht dem Geist des
politischen Systems der USA. Demnach werden Priasident und KongrefR unabhdngig voneinander gewdhlt und
stehen sich in einem System der checks and balances institutionell gegeniiber. Der Prisident als Regierungschef
kann sich nicht automatisch auf eine fortwdhrende, ihn unterstiitzende Parlamentsmehrheit verlassen. Auf
grund der politischen Schwéche der nationalen Parteien und dem Fehlen von Parteilisten existiert keine Frakti-
onsdisziplin, die KongrelRmitglieder stimmen also in erster Linie gemdR der Interessen ihres Wahlkreises ab.
Idealtypisch versucht der Prasident, auf beiden Seiten des politischen Spektrums um Stimmen fiir seine legislati-
ven Projekte zu werben. Schon jetzt ist vorauszusehen, dafk die parteipolitische Strategie Hasterts erfolgreich sein
diirfte, so lange es um Gesetzesinitiativen geht, die von den Abgeordneten der Republikanischen Partei weitge-
hend geteilt werden, wie etwa im Fall von weiteren Steuererleichterungen oder einer Vereinfachung des Steuer-
systems. Auf groflen Widerstand diirfte Hastert mit dieser Strategie jedoch stofRen, sofern es sich um Themen
handelt, deren Konfliktlinien nicht zwischen den beiden politischen Parteien verlaufen, sondern mitten durch
sie hindurch, etwa in der Handelspolitik.
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3. Wesentliche Elemente der Geheimdienstreform

Mit dem DNI verfiigt die amerikanische Intelligence Community iiber eine einzige Person, die dem Prdsidenten
als oberster Berater in allen Geheimdienstfragen dient. So ibernimmt Negroponte vom CIA-Director Goss die
tagliche geheimdienstliche Unterrichtung des Prisidenten, den sogenannten President’s Daily Brief. Goss verliert in
diesem Zusammenhang den bislang gehaltenen Titel Director of Central Intelligence und ist ,nur” noch CIA-Direktor.
Zugleich hat der DNI die Kontrolle iiber die Informationsgewinnung aller 15 Dienste, die zur amerikanischen
Geheimdienststruktur zdhlen. IThm fillt nunmehr die Verteilung und Prioritidtensetzung in Bezug auf die finan-
ziellen Ressourcen zu.

Desweiteren wird die Verteilung von etwa vier Milliarden US-Dollar an Heimatschutzgeldern an die einzelnen
Bundesstaaten neu geregelt, und zwar dergestalt, daR Staaten, die gefihrdeter als andere Statten erscheinen,
iiber einen grof3eren Betrag verfiigen konnen, ohne die landlicheren und vermutlich weniger stark gefihrdeten
Bundesstaaten leer ausgehen zu lassen. Das Gesetz, das insgesamt einen Umfang von mehr als 600 Seiten hat,
sieht auflerdem den Einsatz von 10.000 zusdtzliche Grenzpolizisten innerhalb der ndchsten finf Jahre vor. Au-
Rerdem wird dem FBI, dhnlich wie es bereits bei der CIA praktiziert wird, die Moglichkeit eingerdumt, bereits aus
dem FBI ausgeschiedene Mitarbeiter fiir eine befristete Zeit, etwa in Zeiten erhohter Terrorgefahr in den Dienst
zurlickzurufen. Daneben ist die Einrichtung eines Human Smuggling and Trafficking Center vorgesehen. Dieses Cen-
ter war im Laufe des Jahres 2004 bereits von Aullen-, Heimatschutz- und Justizministerium vorbereitet worden
und wurde mit Inkrafttreten des Gesetzes 6ffentlich und offiziell ins Leben gerufen. Ziel ist die Kooperation von
Vertretern aller Einrichtungen der amerikanischen Regierung, die iiber Informationen tiber Menschenhdndler
verfiigen. In diesem Zusammenhang soll dieses Center sehr eng mit dem neuen National Counterterrorism Center
zusammenarbeiten. Schlief3lich beinhaltet das Gesetz die Einrichtung eines noch nidher zu spezifizierenden Pri-
vacy and Civil Liberties Board, wonach die einzelnen Behorden verpflichtet sind, gegenseitig Informationen auszu-
tauschen. Zu diesem Schritt sind sie allerdings bereits durch die Bestimmungen des USA Patriot Act verpflichtet.

4. Herausforderungen fur den Director of National Intelligence
(DNI)

Mit einer deutlichen Mehrheit von 98 zu 2 Stimmen wurde Negroponte am 21. April 2005 vom Senat als neuer
DNI bestétigt. Zugleich wurde Michael V. Hayden, der wihrend der vergangenen sechs Jahre bereits die National
Security Agency des Pentagons geleitet hatte, zum Ersten Stellvertretenden DNI gewdhlt. Hayden wird zu Beginn
seiner Amtszeit sein Augenmerk daraufrichten, die Beziehungen der Geheimdienste zu den Streitkrédften zu
pflegen, die im Rahmen der Diskussion um die genaue Ausgestaltung der Gesetzesvorlage zur Geheimdienstre-
form stark gelitten haben. Gemeinsam werden Negroponte und Hayden etwa 500 Mitarbeitern vorstehen. Fiir
Negropontes Amt gibt es kein Vorbild; es wird vor allem an ihm selbst liegen, das Amt zu priagen und im Rahmen
der Geheimdienststruktur in Washington seinen Platz zu finden. DaR er dabei zwangsldufig in Konflikt mit an-
deren Institutionen wie dem FBI oder dem Verteidigungsministerium gerdt, ist naheliegend. Wichtig wird fir
den Erfolg seiner Arbeit sein, inwieweit es ihm gelingt, ein gutes Arbeitsverhéltnis mit Vizeprdsident Dick Che-
ney, Verteidigungsminister Donald Rumsfeld und Aufenministerin Condoleezza Rice zu entwickeln, die die
Auflen- und Sicherheitspolitik der Bush-Administration in ihrer ersten Amtszeit malgeblich geprdgt haben.

Ein erstes Memorandum Negropontes an die einzelnen CIA-Stationen ist kritisch aufgenommen worden. In
diesem memorandum werden die Stationsvorsteher, die Station Chiefs, aufgefordert, sich in allen wichtigen Fra-
gen in Bezug auf geheimdienstliche Informationen direkt an das Biiro Negropontes zu wenden. Hier sehen Kriti-
ker die Gefahr, dafd neben den bereits bestehenden Informationskanélen zwischen den einzelnen Stationen und
der Zentrale in Washington ein weiterer Kanal geschaffen wird und dariiber die Verantwortlichkeit der einzel-
nen Stellen nicht mehr eindeutig zugeordnet werden kann - und damit genau das Gegenteil des von der Geset-
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zesvorlage intendierten Ziels.

Ersten Eindriicken zufolge verfolgt Negroponte zunédchst zwei Herausforderungen prioritdr. Zum einen will er
die Kapazititen der Geheimdienste in Bezug auf sogenannte Open Source Intelligence ausbauen, also die Nutzbar-
machung offentlich zuginglicher Informationen. Hierzu ist der Aufbau eines eigenen Directorate for Open-Source
Intelligence geplant. Mit David Shedd, einem langjidhrigen Mitarbeiter des National Security Councils, steht Negropon-
te ein erfahrener Experte auf diesem Gebiet als Stabschef zur Seite. Zum anderen ist schon jetzt zu erkennen, dafl
Negroponte darauf drdngen wird, die finanziellen Ressourcen fiir die Entwicklung und den Aufbau neuer In-
strumente zur technologischen Informationsgewinnung betrdchtlich zu erhéhen.

Interessanterweise fehlt eine Komponente der Neustrukturierung der Geheimdienste in der verabschiedeten
Vorlagen nahezu vollig: die Reform der parlamentarischen Kontrolle der mit diesen Vorlagen ins Werk gesetzten
Reform. Die 9/11-Commission bemerkte in ihren Empfehlungen, daR ein Neuzuschnitt der Kontrollzustindigkeiten
im Kongrelk das wohl schwierigste, aber gleichwohl wichtigste Element einer jeden Geheimdienstreform darstel-
le. Derzeit sind im Kongrel insgesamt 88 Ausschiisse und Unterausschiisse im weitesten Sinn mit Sicherheitsfra-
gen befal3t. Nicht geklért scheint die Arbeitsteilung zwischen den einzelnen Ausschiissen zu sein. Im Senat wer-
den etwa die organisatorischen Fragen der Geheimdienstarbeit vom Governmental Affairs Committee behandelt,
Fragen der innenpolitischen Zustdndigkeit bei der Sammlung von Daten werden wiederum von den Justizaus-
schiissen gehandhabt; das Homeland Security Committee spielt eine eigene Rolle, und auswirtige Geheimdienst-
Operationen wiederum werden von den Auswdrtigen Ausschiissen abgedeckt. Ein weiteres Defizit bleibt vorldufig
bestehen: mit den erwdhnten Gesetzesvorlagen werden hauptsidchlich Strukturen geschaffen bzw. verdndert.
Dies mufd noch nicht notwendigerweise auch die konkrete politische Arbeit der Behdrden positiv beeinflussen.
Eine weitere Debatte sollte sich also anschlieRRen, die Debatte nach der bestmoglichen Geheimdienstarbeit ndm-
lich und wie diese schnell und effizient erreicht werden kann. Wie kénnen Geheimdienst-bezogene Informatio-
nen bestmoglichst gewonnen werden? Wie wird mit ihnen verfahren? Wie werden sie ausgewertet und welche
Konsequenzen konnen daraus gezogen werden?

5. Kontroverse um den CIA-Direktor

Uberschattet wurde die Debatte um die Neuordnung der amerikanischen Geheimdienste durch die Amtsiiber-
nahme von Porter Goss als neuer CIA-Vorsitzender am 24. September 2004. Nun sind Auseinandersetzungen um
die Ausrichtung und die Priorititen der CIA nicht ungewohnlich. Neu ist jedoch das Ausmal} der Auseinander-
setzung, das seit den siebziger Jahren nicht mehr so kontrovers wie heute war, als Stansfield Turner unter Prasi-
dent Carter den CIA-Vorsitz tibernahm und ein halbes Dutzend an Navy-Admiralen mitbrachte, die prompt fiir
grofRere Reibungen auf der Fiihrungsebene der CIA sorgten. Seit Amtsantritt drangt Goss die Mitarbeiter der CIA,
aggressiver und risikofreudiger zu agieren. Im Zentrum seiner Reformbestrebungen stehen die Aktivitidten des
geheim operierenden Directorate of Operations (DO), das fiir verdeckte Ermittlungen und Aktivititen in der ganzen
Welt zustdndig ist. In einer Sammel-Email an seine Mitarbeiter erkldrte Goss kurz nach seiner Amtsiibernahme
seine Rules of the Road, in denen er darauf verwies, daf$ er angetreten sei, die Politik des WeiRen Hauses zu unter-
stiitzen und umzusetzen. Der amtierende Direktor John McLaughlin trat daraufhin ebenso zuriick wie der Execu-
tive Director A.B. Krongard. Kurz darauf verlief3en der Leiter des DO, Stephen Kappes, und sein Stellvertreter Mi-
chael Sulick die CIA. Ende November traten mit den Abteilungsleitern fiir Europa sowie den Fernen Osten zwei
weitere hochrangige CIA-Mitarbeiter von ihren Posten zurtick.

Das derzeitige Problem der CIA scheint offensichtlich zu sein, daf} seit Amtsantritt des neuen Direktors Goss
zwei Welten aufeinandertreffen, die sich nach Einschédtzung von Beobachtern in einem ,Kampf der Kulturen*®
manifestieren, der iiber traditionelle, rein biirokratische Auseinandersetzungen hinausgeht: hier die professio-
nell arbeitenden, langjdhrigen Mitarbeiter der CIA, die sich laut ihrem Dienstverstdndnis von jeher jeglicher
(partei)politischen Arbeit fernhalten, dort der aktive Republikaner Goss, der frithere Mitarbeiter des Geheim-
dienstausschusses im Reprdsentantenhaus in wichtigen Fiihrungsdmtern der CIA positioniert und die Arbeit der
CIA auf diese Weise sukzessive politisiert. So verkiindete er zum Beispiel Mitte November 2004, daf} er seinen
Posten im Auftrag des WeiRen Hauses tibernommen habe, um die politische Agenda von Prdsident Bush umset-
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zen zu helfen. Dies waren insofern ungewdéhnliche Téne, als die CIA bislang auf ihre Uberparteilichkeit achtete
und dem jeweiligen Priasidenten, unabhdngig von seiner parteipolitischen Affinitit, neutrale Informationen
lieferte und es ihm und seinen Mitarbeitern {iberlief, diese Informationen zu nutzen und in praktische Hand-
lungsoptionen umzusetzen. Goss ist ein eminent politischer CIA-Direktor. Sechzehn Jahre lang war er Mitglied
im Reprédsentantenhaus, zuletzt sieben Jahre lang Vorsitzender des Geheimdienstausschusses. Insofern entbehrt
es nicht einer gewissen Ironie, daR der Vorsitzende eines Ausschusses, der das parlamentarische Uberwachungs-
recht iiber die Geheimdienste ausiiben sollte und dabei offensichtlich ebenso versagte wie die Geheimdienste,
nun zum CIA-Direktor ernannt wurde.

Fiir Irritationen hatte Goss bereits zu Beginn des Jahres 2004 gesorgt, als er den Demokratischen Prasident-
schaftskandidaten Kerry dafiir angriff, daf3 dieser sich in der Vergangenheit fiir die Reduzierung der finanziellen
Ressourcen fiir die Geheimdienste ausgesprochen habe, ohne gleichzeitig zu erwdhnen, daf} Goss selbst im Jahre
1995 fiir eine 20-prozentige Kiirzung der CIA-Zuwendungen tiber die nadchsten fiinf Jahre gestimmt hatte. Auch
im Falle der Aufdeckung der Identitidt der CIA-Undercover-Agentin Valerie Plame zeigte sich Goss hinsichtlich der
Untersuchung des Falles als weitgehend passiv und tat die Vorwiirfe gegen Mitarbeiter des WeilRen Hauses als
»substanzlose Spekulationen” ab. Plames Name war einem Zeitungkolumnisten von einem Mitarbeiter des Wei-
Ren Hauses bekannt gemacht worden, nachdem ihr Mann, Ex-Botschafter Joseph Wilson, die Bush-
Administration aufgrund ihrer Behauptung, der Irak habe im Niger angereichertes Uran zu kaufen versucht,
scharf kritisiert hatte.

Teilweise wird die neue Linie des CIA-Direktor Goss verstanden als Antwort auf Vorwiirfe Republikanischer
Kongrefdmitglieder wie etwa John McCain, die die CIA fiir Bush-kritische Lecks im Wahlkampf 2004 verantwort-
lich machten, etwa die Veroffentlichung von CIA-Berichten, die den vom Weifsen Haus publizierten Informatio-
nen iiber die Situation im Vorkriegs-Irak partiell diametral entgegenstanden. Schon im Frithsommer 2004, als
Goss noch als Vorsitzender des Geheimdienstausschulf amtierte, veroffentlichte der Ausschuf einen CIA-
kritischen Bericht, der insbesondere die zu risikofreie Arbeit des DO kritisierte und umfassende Reformen forder-
te. Interessanterweise wurde aber gerade nicht die DO-Abteilung fiir die Versdumnisse der letzten Jahre verant-
wortlich gemacht. Um so mehr verwundert es, daf unmittelbar nach Goss* Amtsantritt der Leiter und Vize-Leiter
dieser Abteilung zum Riicktritt gezwungen wurden.

Folgende zwei realistische Szenarien bieten sich in mittelfristiger Perspektive an: Der Exodus von Fiihrungs-
kréften hilt erstens an, die CIA verliert weiter an Handlungsspielrdumen und Durchschlagskraft. Die politische
Seite hitte sich durchgesetzt, allerdings auf Kosten einer effektiven Terrorismus-Bekimpfung. Oder es kommt
zweitens zu einer wirklichen und umfassenden Neuordnung der Geheimdienste unter Fiihrung Negropontes, der
seine starke und zentrale Stellung als DNI nutzt, um die Arbeit der amerikanischen Geheimdienste in der Sum-
me effizienter und wirkungsvoller gestaltet.

6. Zusammenfassung und Ausblick

Die Geschichte der Gesetzesvorlage zur Reform der Geheimdienste verlief von Anfang an fiir das WeilRe Haus
nicht optimal. Prdsident Bush unterstiitzte die Vorschldge der 9/11-Kommission insgeheim nur zogerlich und
offentlich erst zu einem Zeitpunkt, als sein Herausforderer im Prasidentschaftswahlkampf, Kerry, die vollstindi-
ge Umsetzung der Vorschlédge forderte. Dann wurde die Vorlage unverziiglich zusammengestellt, um im laufen-
den Wahlkampf dem Bild des Anti-Terror-Kdmpfers Bush eine weitere Facette hinzuzufiigen. Aufgrund mehrerer
neu eingebrachter Anderungs- und Ergidnzungsantrige, die im GesetzgebungsprozeR zuvor weder Anhérungen
noch Beachtung erhalten hatten, wurde die Vorlage derart iberfrachtet, da3 am Ende die Republikanische Fiih-
rung es vorzog, die Vorlage zundchst zurtickzuziehen, als zu viele Gegenstimmen in der eigenen Fraktion zu
riskieren. Das WeifRe Haus griff zu spdt in die Debatte um die Neuordnung der Geheimdienste ein. So wurde die
Chance verpaldt, die Debatte entscheidend mitzugestalten. So aber war das Weilie Haus vor die Option gestellt,
entweder die Vorlage des Reprdsentantenhauses oder die des Senats zu unterstiitzen. Dafly das Weilde Haus ein-
zelne Details aus den unterschiedlichen Vorlagen unterstiitzte, erschwerte die KompromifRbildung zusétzlich.
Die von den Republikanern verfolgte Strategie zielte augenscheinlich darauf ab, die (partei)politische Polarisie-
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rung des Reprdsentantenhauses zu institutionalisieren. Hitte Bush Hastert gebeten, die Gesetzesvorlage trotz der
vorhandenen Konfliktpunkte zur Abstimmung kommen zu lassen, hitte sich Hastert der Bitte des Prasidenten
nicht entziehen kénnen. Augenscheinlich aber wollte das Weif3e Haus die Gruppe von konservativen Abgeordne-
ten im Reprédsentantenhaus nicht vor den Kopf stofRen, da sie im neuen Jahr noch fiir andere, weit umfangreiche-
re und kontroversere Gesetzesvorhaben gebraucht werden wiirden. Womit Bush nicht gerechnet hat, nicht rech-
nen konnte, war, daf sein politisches Kapital bereits wenige Tage nach seiner Wiederwahl von den eigenen Par-
teikollegen im Reprdsentantenhaus stark strapaziert werden wiirde.
Hinter den Kulissen offenbarten sich bei der Auseinandersetzung um die Reform des amerikanischen Geheim-
dienstwesens zwei gegentiiberstehende Seiten. Auf der einen Seite standen das Pentagon und seine Alliierten un-
ter den Kongrefmitgliedern. Hierzu zdhlten vor allem die einfluRreichen Vorsitzenden der Streitkrédfteausschiis-
se, John Warner im Senat und Duncan Hunter im Repridsentantenhaus, die dem Pentagon moglichst weitrei-
chende Befugnisse erhalten wollen. Ihre Befiirchtung ist vor allem, daf neue biirokratische Strukturen die Fa-
higkeiten des Pentagons, effektiv Krieg zu fiihren, unzuldssigerweise beeintrachtigen konnte. Auf der anderen
Seite befanden sich die Mitglieder der 9/11-Commission und das Weifse Haus, die moglichst umfassend und so
schnell wie moglich die Struktur der amerikanischen Geheimdienste reformieren wollten. Unterstiitzt wurden
sie von Abgeordneten und Senatoren, die das neue Amt des DNI moglichst effektiv und einflulireich gestalten
wollen. Interessanterweise verlief die Hauptkonfliktlinie in der Diskussion um die Neuordnung der Geheim-
dienste nicht zwischen den beiden politischen Parteien, zwischen Demokraten und Republikanern, sondern
zwischen den Republikanern im Senat und denen im Reprdsentantenhaus. Inwieweit dieser Vorgang ein Zeichen
fiir zukiinftige Kooperation zwischen Kongress und Prdsident in dessen zweiter Amtszeit ist, bleibt abzuwarten.
Mit der Verabschiedung und Unterzeichnung der Gesetzesvorlage zur Reform der Geheimdienste ist nur ein
erster Schritt im Rahmen eines lingeren Prozesses getan. Nun wird es darauf ankommen, den beschlossenen
Regelungen auch in der Praxis Durchschlagskraft und Effektivitit zu verleihen, denn auf mehreren Feldern
bleibt die Gesetzesvorlage dufderst vage. Diese formellen Liicken miissen nun durch den DNI in der Praxis auf
informellem Weg ausgefiillt werden. Auf zwei Positionen kommt es dabei ganz besonders an: zum einen wird das
Amtsverstindnis und der Fiihrungsstil des DNI Negroponte dariiber entscheiden, ob bzw. wie schnell er sich
gegeniiber anderen Organisationen, insbesondere gegeniiber dem Verteidigungsministerium, behaupten kann
und sein Amt nachhaltig prdgen kann. Auch das Verhdltnis des DNI Negroponte zum derzeitigen CIA-Direktor
Goss, dem bisherigen Director of Central Intelligence, muR erst definiert werden. Zum anderen wird es von Prasident
Bush abhédngen, welche Spielriume er dem neuen DNI einrdumt. Erschwert wird der Beginn der Amtszeit Negro-
pontes dadurch, daf} zwei wichtige Bereiche nicht von der beschlossenen Gesetzesvorlage erfaf3t werden: zum
einen der Ausbau der sogenannten Human Intelligence, deren Defizite nach Ansicht der Mitglieder der 9/11-
Commission zum Gelingen der Terroranschlige vom 11. September 2001 beigetragen haben, und zum anderen
eine effektive Kontrolle der existierenden Geheimdienste sowie ihrer Aktivititen durch den Kongref3. Bislang hat
es der Kongref3 nicht verstanden, effektive Kontrollstrukturen und -mechanismen gegeniiber den Geheimdiens-
ten zu entwickeln. Die Etablierung eines solchen Mechanismus wird eine seiner Hauptaufgaben in den Jahren
2005 und 2006 sein.
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