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Jenes Risiko, das den Versuch sozialwissen-
schaftlicher Aktualitdtserhellung oft genug
bedroht, hat auch den vorliegenden Beitrag
um: Wahlkampf 1980 in den USA eingeholt:
das Unvorhersehbare, die nicht einkalkulierte
weltpolitische Erschiitterung mitsamt ihren
Folgen problematisiert Annahmen, Befunde
und Folgerungen der politischen Analyse. Das
Manuskript war abgeschlossen, als die so-
wjetische Militdrintervention in Afghanistan
Ende Dezember 1979 die etablierten Bezie-
hungen zwischen den Superméchten (ebenso
wie blindnisinterne Konstellationen in beiden
Lagern) zu bedrohen begann und Reaktionen
der Carter-Administration ausldste, die auf
den ersten Blick als abrupter Kurswechsel, als
Absage an jahrelang beschworene Zielvorstel-
lungen und Verhaltensmuster des WeiBen
Hauses erscheinen.

Und doch glaubt der Autor, seinen Aufsatz im
wesentlichen unverdndert verdffentlichen zu
sollen, aus mehr als bloB historischem Inter-
esse iiberdies. Denn einmal handelt der Ver-
such von den grundsdtzlichen Schwierigkei-
ten, US-Politik unter den spezifischen inneren
wie dufleren Systembedingungen der siebzi-
ger und frithen achtziger Jahre zu planen und
zu exekutieren. Ob sie sich mit der Krise im
Iran und in Afghanistan so radikal gewandelt
haben, wie es manchen Beobachtern der welt-
politischen und inneramerikanischen Szene-
rie erscheinen will, 148t sich derzeit mit zwei-
felsfreier Sicherheit nicht entscheiden; nach
Meinung des Autors spricht ebensoviel dage-
gen wie dafiir. Zum zweiten gebietet es das
Prinzip politischer Fairness, die Leistungen ei-
ner jeden US-Administration in jenem Zeit-
Taum zu messen, in dem sie ohne allzu oppor-
tunistisches Taktieren im Hinblick auf bevor-
stehende Prasidentschaftswahlen beschlieBen
und agieren kann; in eben den drei Jahren
nach der Amtsiibernahme, die im Falle Jimmy
Carters just in dem Augenblick abgelaufen
sind, da die Ereignisse in der islamischen Welt
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die aufbrechenden Wahlkampfemotionen der
Amerikaner unheilvoll verstirken. Das gele-
gentlich zu vernehmende Argument, es sollte
sich die GriBe eines Prasidenten gegebenen-
falls auch im Bescheiden mit einer Amtspe-
riode bekunden, um so die Rationalitdt seiner
Politik fiir die gesamte Regierungszeit zu ge-
wihrleisten, verkennt die machtmé&Bigen und
psychologischen Dimensionen der Politik, den
Umstand etwa, daB ein Regierungschef dort
keine Gefolgschaft mehr mobilisieren kann,
wo er auf kiinftigen Herrschaftsanspruch ver-
zichtet. Zum dritten schlieBlich haben nach
Meinung des Autors die politischen Ereig-
nisse der letzten Wochen den Kern seiner
Analyse nicht erschiittert. Im Unterschied zu
anderen Beobachtern der amerikanischen
Szenerie sieht er in den Aktionen und Refle-
xionen Carters blo8 ein partielles Abweichen
von bislang eingenommenen Positionen, ne-
ben dem sich vielerlei Kontinuitdt behauptet,
im positiven wie im negativen; letztere Be-
hauptung muB freilich wenigstens ansatz-
weise begriindet werden.

Die mannigfachen Vorwiirfe der letzten
Wochen an die Adresse Jimmy Carters lassen
sich im wesentlichen auf zwei kritische Posi-
tionen verkiirzen. Wo einem Lager sdmtliche
Aktionen und Reaktionen Carters auf so-
wjetische Herausforderungen in verschie-
denen Teilen der Welt als ebenso sprunghaft
wie unsicher gelten, beklagt das andere die
UnverhéltnisméaBigkeit der jlingsten amerika-
nischen Antworten auf Moskaus Interventio-
nen in der islamischen Welt, Im ersten Lager
finden sich amerikanische Gegner Carters
sehr unterschiedlicher politischer Provenienz,
ehemalige Liberale, inzwischen als ,Neokon-
servative" firmierend, und altgediente Falken
im Senat und Reprdsentantenhaus mit ausldn-
dischen Kritikern des Prisidenten zusammen,
die im Fehlen berechenbarer Konstanz und
konsequenter Hédrte das Markenzeichen der
Carter-Administration erkennen wollen. Der
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vorliegende Beitrag setzt sich mit ihrer Argu-
mentation ausfiihrlich auseinander; an dieser
Stelle seien die Grenzen der handlungspoliti-
schen Méglichkeiten Amerikas nur einfach
konstatiert. Wenn etwa Henry Kissinger die
Meinung verficht, daB weltpolitische Krisen
beherrschbar, Verstdndigung auch zwischen
rivalisierenden Maichten herstellbar, unter-
schiedliche Interessen ausgleichbar und mili-
tdrische Konflikte letztlich vermeidbar seien,
sofern intelligente ,Real"-Politiker mit Sinn fiir
historisch-politische Konstellationen und
stringenten Handlungskonzeptionen den
Gang der Weltgeschichte lenkten, so unter-
schlagt er eine wesentliche Einsicht der ver-
gangenen Jahrzehnte: Das propagierte System
rationaler Politik funktioniert blo8 in der di-
rekten Konfrontation der Weltmaéchte, auf Ne-
benkriegsschaupldtzen hat es schlichtweg ver-
sagt. Wo innenpolitische Umwidlzungen in
Léndern der Dritten oder Vierten Welt zu In-
terventionen verfithren oder wo sich religiése
Emotionen entladen, bleibt die Verstindigung
zwischen den Superméchten auf der Strecke,
wird Machtgewinn um jeden Preis zur allge-
meinen Devise, So ist Angola dem Sowjetblock
zugefallen, als Kissinger hochstselbst noch als
amerikanischer AuBenminister amtierte; von
effekiivem ,crisis-management" mit Riicksicht
auf den Fortgang der Entspannungspolitik
zwischen Moskau und Washington nicht die
Spur. Kissinger selbst hat eingerdumt, daB sei-
nem Lande in der iranischen Krise letztlich
keine praktikablen Optionen zur Verfiigung
standen. Wenn aber rationale Krisenbewilti-
gung weder in Angola noch in Athiopien oder
Persien praktiziert werden konnte, wie hitte
Carter die Krise in Afghanistan steuern sollen,
das doch seit langem von der Sowjetunion als
EinfluBsphédre reklamiert worden war, so wie
etwa Mittel- und Stidamerika von den USA?

Der Vorwurf mangelnder Konstanz und Ent-
schlossenheit derzeitiger Carterscher Aufien-
politik st&Bt in einem wesentlichen Punkt ins
Leere: Der Prisident hat seit seinem Amtsbe-
ginn um die Grenzen gewuBt, die innergesell-
schaftliche wie weltpolitische Konstellationen
unserer Tage der Supermacht Amerika ziehen,
in Angola ebenso wie in Athiopien, im Iran ge-
nauso wie in Afghanistan.

Freilich relativieren ,Carter-Doktrin" und for-
cierte Riistungsaktivititen die vorgetragene
Auffassung und fordern die Kritik derer her-
aus, die um die Zukunft der Entspannungsbe-
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miihungen bangen — die Kritik einer Minder-
heit freilich bloB, zumindest was die USA an-
belangt: denn dem Gros der Gesellschaft gilt
der Ruf nach MaBigung derzeit fast als Landes-
verrat. Der Strom des Antikommunismus und
Nationalismus reifit ein Amerika in seine
Strudel, das sich in Wahljahren ohnehin hem-
mungsloser Emotionalitdt ergibt. MuB man
den Pridsidenten da nicht eher bewundern, da
er dem Ruf nach Rache Grenzen setzen will?
Mangel an ,eadership” auch noch mitten in
der schwersten Herausforderung seiner Amts-
periode? Wohl kaum; schon eher geschicktes
Taktieren, das durch partielle Zugestédndnisse
an die Militanz der 6ffentlichen Meinung (die
selbst so liberale Blédtter wie die ,Washington
Post" oder die ,New York Times" erfaBt hat)das
Staatsschiff vor heftigeren Kursédnderungen zu
bewahren sucht. Freilich haben die Konzep-
tions- und Aktionskorrekturen der letaten
Wochen Breschen in i{iberkommene Verhal-
tens- und Denkmuster der Carter-Administra-
tion geschlagen: Das Bekenntnis zur Verein-
barkeit von Politik und Moral hat heftige
StéBe erfahren. Das Thema ,Menschenrechte’
ist derzeit in Vergessenheit geraten, der welt-
weite Kampf zur Uberwindung von Umwelt-
zerstdrung, Atomkriegsgefahren, Hunger und
Krankheit augenblicklich fast ganz eingestellt,
das Bemiihen um ausgewogene Beziehungen
im Kriftefeld Moskau-Peking-Washington
aufgelaufen, die Auseinandersetzung mit dem
;militdrisch-industriellen Komplex" zugunsten
des letzteren entschieden, was der geplante
Bau der mobilen Interkontinentalrakete MX
ebenso belegt wie die Produktion weitreichen-
der Atomwaffen zur Dislozierung in Europa
die Aufstellung einer Eingreifreserve von
100 000 Mann fiir Interventionen in Ubersee
und die daraus resultierende Aufbldhung des
Wehretats. Solches einrdumen heiBt aber kei-
neswegs den in der ,ZEIT" und anderswo erho-
benen Behauptungen zustimmen, Carters au-
Benpolitische ,Blaudugigkeit” sei in den Krisen
des Vorderen Orients zerschellt, der Isolatio-
nist habe sich notgedrungen zum Neo-Inter-
ventionisten gemausert, die demonstrierte
Hirte dieser Tage bedeute das Eingestdndnis
friitherer Schwiche. Der Aufsatz will den
Nachweis fithren, daB dem Prisidenten aus
Georgia Begriffe wie ,Realpolitik”, JInteresse’
oder ,Macht" wihrend seiner Amtszeit nicht
fremd gewesen sind; und umgekehrt bleibt der
EntschluB zum ,Frieden durch Starke’ auch
weiterhin an die Bereitschaft gekoppelt, mit
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der Sowjetunion Interessengemeinsamkeiten
auszuloten und etwa durch Ratifizierung des
SALT-II-Abkommens ein allzu ungehemmtes
Wettriisten zu vermeiden.

Die Analyse der Amtsbilanz Carters hat Be-
funde erbracht, tiber deren Validitédt auch nach
den Ereignissen der letzten Wochen ernsthaft
diskutiert werden kann. Auch in den iranisch-
afghanischen Krisen hat der KongreB bloB pa-
triotische Gefiihlsausbriiche (Ende Januar ver-
langte der Senat einen Boykott der Olympi-
schen Spiele in Moskau mit 88 zu 4 Stimmen,
das Reprdsentantenhaus mit 386 zu 12 Stim-
menl) an den Tag gelegt. Der Président hat be-
reits bestehenden Zweifeln an seiner Fihig-

Die erste Amtsperiode der Carter-Administra-
tion geht ihrem Ende entgegen; der Wahl-
kampf ist durch eine Reihe von ,primaries"
(Vorwahlen) bereits eingeldutet!). Grund ge-
nug, so will es scheinen, um in der Riickschau
eine vorldufige Bilanz der Prasidentschaft
Jimmy Carters zu wagen, die méglicherweise
Schliisse zuldBt auf gréBere oder geringere Er-
folgsaussichten der Demokraten und Republi-
kaner bei den anstehenden Prisidentschafts-
wahlen.

Legte man dieser Bilanz allein den MabBstab
der Meinungsumfragen zugrunde, fiele das Ur-
teil iber die bisherige Amtszeit des Pridsiden-
ten aufs ganze gesehen negativ aus: Bis zum
Spitherbst 1979 stiirzte, abgesehen von kurz-
atmigen Aufschwiingen nach vollbrachtem
Maklergeschéft Carters bei den &gyptisch-is-
raelischen Verhandlungen in Camp David im
September 1978 oder dem publikumswirksa-
men Fernsehauftritt vom 15. Juli 1979, der das
Eingestdndnis politischer Versdumnisse mit
neuem Fiithrungsanspruch und kiithnen Visio-
nen zur Bewiltigung der Energiekrise ver-
band, die Popularitdtskurve Carters stetig ab
und erreichte sogar den Watergate-bedingten
Tiefstand Richard Nixons?). Der demosko-

') Zur Institution und Problematik der ,primaries”
u. a. James W, Davis, Presidential Primaries. Road to
the White House, New York 1967; Siegfried Magie-
ra, Die- Vorwahlen in den Vereinigten Staaten,
Frankfurt 1971; Eberhard Koelsch, Vorwahlen. Zur
Kandidatenaufstellung in den USA, Berlin 1972.

’) Die Trendwerte zugunsten Carters, dessen Amts-
fihrung im Juli 1979 bloB noch 29 Prozent der be-
fragten Amerikaner positiv bewerteten (New York
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keit, eine politische Gesamtstrategie zu ent-
wickeln, die seinen Handlungen Stringenz
vermitteln kénnte, neuen Auftrieb gegeben.
Die Koordination im Berater-Team des Wei-
Ben Hauses scheint immer noch nicht rei-
bungslos zu funktionieren. Doch ebenso konti-
nuierlich hat Jimmy Carter an Statur gewon-
nen und scheint im Augenblick einer zweiten
Amtsperiode ndher zu sein als je zuvor. DaB
sich die USA heute erneut zu weltpolitischer
Verantwortung bekennen, muB dem Konto
Carters gutgeschrieben werden, der beharr-
lich an der Uberwindung der Watergate- und
Vietnam-Traumata in der amerikanischen Ge-
sellschaft gewirkt hat.

I. Einleitung

pisch zutage getretene Unmut der amerikani-
schen Uffentlichkeit {iber die Amtsfiihrung
des Prédsidenten fand (und findet) sein Echo in
jener Dauerschelte, die sich in einfluBreichen
Presseorganen des In- und Auslands iiber die
amtierende Administration ergieft: Von Kon-
zeptionslosigkeit im WeiBen Haus ist da
ebenso die Rede wie von Fithrungsschwéche
Cartersund seiner Mannschaft, wobei die Wa-
shington Post und New York Times, News-
week oder TIME, aber ebenso die Frankfurter
Allgemeine, die ZEIT oder der Spiegel den
Vorwurf des Dilettantismus im Zugestdndnis
guten Willens eher noch verschérfen.

Trifft solche Kritik ins Schwarze oder {iber-
zieht sie ihre Position in politischer Absicht
bzw. fehlsamer Interpretation des aulen- und
innenpolitischen Geschehens in den USA? Die
Frage kann erst am Ende unserer Analyse
schliissig beantwortet werden, Ganz sicher ar-
tikulieren sich aber in dieser Kritik nicht bloB

Times vom 20. August 1979, S. A 16) und dessen
schérfster Widersacher Edward Kennedy in der
Gunst der Demokratischen Partei zur gleichen Zeit
im Verhiltnis 2 : 1 fithrte, signalisieren viele Umfra-
en der letzten Monate. Schon im November hatte
rter laut Ergebnis einer von Louis Harris fiir die
Fernsehgesellschaft ABC erstellten Befragung alle
anderen Présidentschaftsbewerber der Demokraten
einschlieBlich Kennedys deutlich hinter sich gelas-
sen; bei den sog. Precinct Caususes in Iowa, einem
innerparteilichen Ausleseverfahren der Delegier-
ten fiir den Demokratischen Wahlkonvent im kom-
menden August, dessen erste Stufe im Januar statt-
§efunden hat, besiegte Carter Kennedy mit einem
timmenvorsprung von 59 zu 31 Prozent; und in
Maine hat sich Carter Anfang Februar bei einem
dhnlichen Wahlgang mit 47 zu 39 Prozent gegen
Kennedy behaupten kénnen.
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Zweifel an der politischen Kompetenz der De-
mokratischen Administration, Klagen iiber ein
Defizit an Regierungskunst, an staatsménni-
scher Weisheit Carters, das ja gegebenenfalls
durch die Ablésung der Regierung in den an-
stehenden Wahlen beseitigt werden kann;
vielmehr verrit sie auch ernst zu nehmende
Sorgen prinzipieller Qualitdt um Funktionsfa-
higkeit und Legitimitdt des politischen
Systems der Vereinigten Staaten am Ausgang
der siebziger Jahre?).

Fairerweise gilt es gleich anzumerken, daB
Zweifel an der Effizienz der staatlichen Insti-
tutionen oder an der gesellschaftlich vermit-
telten RechtmaiBigkeit der Herrschaftsord-
nung nicht allein auf das Konto der Carter-Ad-
ministration gesetzt, sondern schon seit den
sechziger Jahren mit wachsendem Nachdruck
geduBert werden ‘). Dieser Hinweis mag einer
unvoreingenommenen Bilanz der Carterschen
Amtsfiihrung zugute kommen: Sie darf nicht
bloB Erfolge oder MiBerfolge abhaken, nicht
bloB subjektive Faktoren in Rechnung stellen,
den Provinzialismus des Ex-Gouverneurs von
Georgia etwa, offentlich ausgetragene Rivali-
titen zwischen Kabinettsmitgliedern, erstaun-
liche Schwéchen im Bereich der Personalaus-
lese und anderes mehr, sie muB auch jene ob-
jektiven Vorgaben amerikanischer Politik in
der zweiten Halfte der siebziger Jahre beriick-
sichtigen, die jedem Présidenten, gleich wel-

*) Wobei sich diese Begriffe mit dem US-Soziologen
Seymour Martin Lipset so definieren lassen: ,Funk-
tionsféhigkeit bedeutet Leistung, d. h. die Erfiillun
der grundlegenden Regierungsfunktionen d

das betreffende System, und zwar in einer Weise,
die den Anschauungen der Mehrheit des Volkes...
entspricht. Die Legitimitat ist vorhanden, wenn es
dem System gelingt, im Volke die Uberzeugung zu
schaffen und zu erhalten, daB die bestehenden poli-
tischen Institutionen fiir die betreffende Gesell-
schaft die bestméglichen sind." (Soziologie der De-
mokratie. Neuwied/Berlin 1962, S. 70).

%) Als ein Beispiel fiir viele: Anthony Lewis in der
«New York Times" vom 16. 8. 1979 (S. A 23) in einem
Artikel ,The Carter Mystery": .Es hat in den vergan-
Fenen Jahren genug Griinde fiir den Vertrauensver-
ust gegeben, den die amerikanischen Institutionen
erlitten haben. Ein Prisident fiihrte uns durch T&u-
schungsmandver in einen falschen Krieg und wirt-
schaftlichen Morast; ein anderer stiirzte {iber seine
Verachtung fiir die Gesetze und Verfassung. Und
insgesamt haben die Regierungen Erwartungen in
bezug auf ihre Fihigkeiten geweckt, Probleme l6sen
und das Leben aller verbessern zu kdnnen, die sie
laufend enttduschten" (Ubersetzung v. Verf.).
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cher Couleur, das Regieren schwer gemacht
hétten. Fiihren wir sie stichwortartig auf, wo-
bei auch gleich die Gliederung unseres Ver-
suchs ins Visier gerdt: Zum einen jenen Pro-
blemkreis, den Schlagworte wie ,Watergate"
und ,imperiale Prdsidentschaft" beleuchten, in
dem der Wandel herkémmlicher Interaktions-
muster von Exekutive und Legislative, inner-
organisatorische Reformbemiihungen des
Kongresses mit Auswirkung auf seine Lei-
stungsfdhigkeit und Forderungen der Uffent-
lichkeit nach einer Riickkehr zu demokrati-
scher Regierungsweise angesiedelt sind; zum
zweiten jenen Krisenkomplex, gemeinhin
durch das Etikett ,Vietnam" markiert, in dem
die angemessene Definition der weltpoliti-
schen Rolle Amerikas nach dem Desaster in
Stidostasien, das Verhiltnis der Vereinigten
Staaten zu einer neuerlich auf Expansionskurs
segelnden Sowjetunion sowie die Festlegung
gegenwirtiger und kiinftiger Verhaltensmu-
ster gegeniiber den Verbiindeten und der
[Dritten Welt" zur Debatte stehen; zum dritten
schlieBlich jene fortschwelenden Konflikte
der amerikanischen Innenpolitik, der Streit
um die kiinftige Gestaltung des sozialen Si-
cherungssystems etwa oder die angemessene
Bewiltigung der grassierenden Arbeitslosig-
keit, die urbanen Sanierungsprobleme und die
sich zuspitzende Energiekrise — Konflikt-
herde zuhauf, welche gesamtgesellschaftliche
Desintegrationstendenzen beférdern und an-
gesichts anhaltender wirtschaftlicher Instabi-
litdt noch an Brisanz gewinnen.

Vergegenwiirtigen wir uns fiirs erste die auf-
gefiihrten Vorgaben amerikanischer AuBen-
und Innenpolitik in der zweiten Halfte der
siebziger Jahre, Diese Analyse erlaubt Riick-
schliisse auf derzeitige Chancen und Grenzen
prasidialer Macht im komplizierten Willens-
bildungs- und EntscheidungsprozeB eines plu-
ralistisch verfaBten Gemeinwesens. Das so ge-
wonnene Bild soll dann durch die Betrachtung
der subjektiven Faktoren erweitert werden,
der programmatischen Zielsetzungen der Car-
ter-Administration also und ihrer praktischen
Politik. Im Resumee muB eines mit dem ande-
ren vermittelt werden, wobei das so gewon-
nene Urteil jedoch der Gefahr preisgegeben
bleibt, aus ungeniigender Distanz zum Gegen-
stand seine Objektivitdt zu verfehlen.



II. ,\Watergate" und ,imperiale Préasidentschaft"
als Vorgabe amerikanischer Politik in den siebziger Jahren

Der ,Watergate"-Komplex als Kette von Ver-
fehlungen des Republikaners Nixon stellt den
Héhe- und (vorldufigen) Wendepunkt in einer
amerikanischen Verfassungswirklichkeit dar,
die seit den Tagen des Zweiten Weltkrie-
ges allméhlich Gestalt gewinnt, sich wihrend
der sechziger Jahre stetig verdichtet, um dann
in Nixonscher Hybris zu kulminieren. Der Hi-
storiker Arthur Schlesinger jr. hat diese Ver-
fassungswirklichkeit auf den Begriff gebracht
und prégnant beschrieben®): Die ,imperiale
Prasidentschaft’, in manchen ihrer Ziige zwar
schon in frilheren Epochen amerikanischer
Geschichte da und dort durchbrechend, ist als
Phinomen der Gegenwart erwachsen aus dem
Fihrungsanspruch der Exekutive in Kriegs-
und Krisenzeiten, aus sozialstaatlichen Inter-
ventionszwiéngen, den Versuchungen eines
stetig sich erweiternden technischen und per-
sonellen Machtapparates des WeiBen Hauses
und der Bereitschaft mindestens zweier Prisi-
denten, des Demokraten Lyndon B. Johnson
und des Republikaners Richard Nixon, diesen
Versuchungen nachzugeben — ein Phénomen,
in dem sich objektive Entwicklungstendenzen
moderner Industriegesellschaften mit subjek-
tiven Unzuldnglichkeiten bis zu den kriminel-
len Verfehlungen eines Mannes verknédueln,
der mit dem Anspruch angetreten war, als
£roBer" Prédsident in die US-Historie einzuzie-
hen und den zuletzt nur noch der schimpfliche
Riicktritt vor einem aussichtsreichen ,im-
peachment'-Verfahren retten konnte.

In einem Bericht zur ,Lage des Kongresses"
vom 1, Februar 1974 sammelte der damalige
Demokratische Fraktionsfiihrer im Senat,
Mike Mansfield, die géngigen Beschwerden
gegen die Auswiichse einer Présidentschaft,
deren ,imperialer* Charakter den Intentionen
der Verfassungsviter strikt zuwiderlief. Im
Stile frithkonstitutioneller Monarchen hatten
Johnson und mehr noch Nixon versucht, ihre
ibersteigerten Machtanspriiche gegen die
konstitutionellen Befugnisse des Kongresses
durchzusetzen. Sie beschnitten die parlamen-
tarische Gesetzgebungs- und Haushaltskom-
petenz mit zwielichtigen Verfassungsmandé-

) Arthur M. Schlesinger jr. The Imperial Presiden-
cy, Boston 1973.
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vern wie der exzessiven Anwendung des ,Exe-
cutive Agreement”, oder des ,Selective Enfor-
cement of Law", mit Hilfe des ,Pocket Veto"
und dhnlichen Praktiken®). Nixon vor allem
suchte die Auslibung parlamentarischer Infor-
mations- und Kontrollfunktionen durch eine
Uberdehnung jenes Verfassungsbrauchs dra-
stisch zu beschneiden, der unter dem Begriff
des ,Exekutive Privilege" die amerikanische
Geschichte begleitet hat. Als die zweite Amts-
periode Nixons in den Strudeln von Water-
gate zu kentern drohte, geriet das Privileg des
Priisidenten, sich und seine engsten Vertrau-
ten nicht von KongreBausschiissen laden und
— befragen lassen zu miissen, zum vorldufigen
Rettungsanker, der iiber Monate hinweg den
Fortbestand des korrupten Regimes sicherte:
diente zur Verschleierung illegaler Amtsvor-
ginge in Ministerien, zur Verweigerung wich-
tiger Informationen, zur Abschottung der Exe-
kutive gegen Investigationen der Legislative
und Judikative.

Auch innerhalb ‘der Administration trieben
Geheimhaltungswahn, Persénlichkeitsdefizite
und Machtverlockungen den Prasidenten zur
Anwendung von Herrschaftspraktiken, die
dem Wesen demokratischer Regierungsweise
Hohn sprachen. So verlagerte er die eigentli-
chen Entscheidungsstringe von den Ministe-
rien auf seinen persénlichen Stab, auf Berater
wie Kissinger, Haldeman und Ehrlichman,
schirmte sich véllig gegen ,amtliche" Kabi-
netts- und Regierungsmitglieder ab, lieB ohne
die gesetzlich vorgeschriebene gerichtliche
Kontrolle Telephone von Mitgliedern des Na-
tionalen Sicherheitsrates anzapfen und suchte
exekutive Informationskanile nach ,drauien’,
zu den Massenmedien vor allem, zu verstop-
fen. Zuletzt {iberzog er die Uffentlichkeit mit
einem dichten Uberwachungs- und Spitzel-
netz, um potentielle oder tatsidchliche ,Opposi-
tionsherde" einzuschiichtern oder auszuréu-
men.

%) Zur Problematik solcher Herrschaftstechniken
siehe Schlesinger, Imperial Presidency, a. a. O.; ders,,
Congress and the Making of Foreign ¥’oliq;. in: For-
eign Affairs, vol. 51, 1972, S.78{f; J. William Full-
bright, The Arrogance of Power, New York 1966;
Louis Fisher, Presidential Spending Power, Prince-
ton 1975.
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Freilich hidtten die extrakonstitutionellen
Wucherungen der ,imperialen Prisident-
schaft" durch einen machtbewuBiten und
aktionswilligen KongreB rechtzeitig beschnit-
ten werden kénnen. Wo von Verfassungsver-
stéBen des WeiBen Hauses die Rede ist, muf
unzweifelhaft auch vom Versagen einer Legis-
lative gesprochen werden, die sich zuweilen
korrumpieren, fast immer auseinanderdividie-
ren und angesichts eigentiimlicher Struktur-
merkmale wie ,Cross-Voting", fehlender Frak-
tionsdisziplin, entscheidungsorganisatori-
scher Fragmentierung, antiquierter Geschifts-
ordnungspraktiken und undemokratischer
Personalpolitik kaum je zu energischer Ab-
wehr prisidentieller Hybris, zu entschlossener
Nutzung der eigenen Kompetenzen bewegen
lieB. ’

Im erzwungenen Riicktritt des Republikaners
Nixon sind dann aber doch Selbstheilungs-
krifte des sozio-politischen Systems der Ver-
einigten Staaten virulent geworden, die das
Ubergangsregime Ford, mehr noch die Prési-
dentschaft Jimmy Carters mit Handlungsbe-
dingungen und -beschrinkungen konfrontiert
haben, wie sie seit den Tagen Franklin Delano
Roosevelts keiner Administration mehr ge-
setzt waren.

1. Die Revitalisierung und Reorganisation
des Kongresses nach Watergate: Konse-
quenzen fiir das politische System

«Die Tyrannei der Legislative ist in Wirklich-
keit die am meisten zu fiirchtende Gefahr, und
sie wird es fiir viele Jahre bleiben", schrieb
Thomas 'Jefferson im Jahre 1789, sechs
Wochen vor Washingtons Amtsantritt, an Ja-
mes Madison und fuhr fort: ,Die Tyrannei der
Exekutive wird sie einmal abldsen, aber erst in
einer fernen Zukunft"?’) Der Weitblick er-
staunt, mit dem einer der Griinderviter die zu-
kiinftige Entwicklung amerikanischer Politik
skizziert hat, deren verfassungsrechtliche
Normen doch gerade das balancierte Zusam-
menwirken der getrennten Gewalten zum Be-
weger staatlicher Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesse erkldren; es mag freilich
sein, daB Jefferson eher an lineare als an
zyklische Entwicklungsbahnen dachte und
auch die auf Dominanz zielende Dynamik, wie
sie von allem Anfang an im Prdsidentenamt
angelegt war, in ihrer Nahwirkung unter-

’S} 32;; bei Schlesinger, Imperial Presidency, a. a. O,
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schédtzte. Denn insgesamt bestimmen zwei
Tendenzen den Gang der US-Verfassungsge-
schichte: zum einen die immer stdrkere
Machtentfaltung im WeiBen Haus mit ihrem
vorldufigen Kulminationspunkt im Phénomen
der ,imperialen Présidentschaft’; zum anderen
der regelmdBige Wechsel zwischen Perioden
prisidentieller Suprematie und Zeiten des
.Congressional Government"®).

Die Ara Johnson/Nixon hat einer Verfas-
sungswirklichkeit Platz machen miissen, die
vom Ubergewicht der Legislative bestimmt
wird; und Jimmy Carter muBl mit einem Kon-
greB leben, der allen seinen politischen Ab-
sichten und Zielvorgaben zunéchst einmal
prinzipiell mit Opposition begegnet. Zu un-
recht wird der Demokrat im Weilen Haus fiir
alle Flauten in der Innen- und AuBenpolitik
der Vereinigten Staaten gescholten; mehr
noch als unzweifelhafte (freilich noch zu erkli-
rende) Fiihrungsschwiéchen Carters lahmt die
veranderte Machtkonstellation in Washing-
ton die Effizienz des politischen Systems.
Zweifach erschwert die Legislative derzeit
den Ablauf politischer Entscheidungsprozes-
se: Der revitalisierte Wille parlamentarischer
Machtbehauptung sucht bei jedem AnlaB die
Konirontation mit dem WeiBen Haus; und par-
tielle Strukturreformen bei gleichzeitigem Be-
harren auf hergebrachten Funktionsweisen
und Organisationsprinzipien versetzen den
KongreB in einen chaotischen Zustand, der
Sand in das Getriebe des ohnehin komplizier-
ten Zusammenwirkens von Weifiem Haus und
Kapitol streut.

Ein neues politisches SelbstbewuBtsein laft
den Kongref seit Jahren nach Wegen suchen,
verlorengegangene Autoritdt urd eingebiibte
Macht zurtickzugewinnen ?). Als wichtiges Da-
tum wird der 7. November 1973 in die Verfas-
sungsgeschichte der USA eingehen, jener Tag,
an dem der 93. KongreB mit groBen, iiberpar-
teilichen Mehrheiten das Veto Richard Ni-
xons gegen ein Gesetz (iberstimmte, das die
Entscheidungsgewalt der Legislative {ber
Krieg und Frieden kodifiziert und den Zwang

") So der Titel eines beriihmten Buches von Wood-
row Wilson (Boston 1885).

%) Zur Beschneidung {iberkommener Kompetenzen
des Prasidenten durch parlamentarische Gesetzge-
bungsmaBnahmen: Harry G, Zeidenstein, The Reas-
sertion of Congressional Power. New Curbs on the
President, in: Political Science Quarterly, vol. 93,
No. 3, 1978, S. 393{f.; ebenso Louis Fisher, The Con-
stitution Between Friends. Congress, the President
and the Law, New York 1978.



zu Konsultation und Kooperation der Gewal-
ten auf diesem Gebiet rechtlich eindeutig fi-
xiert. Nixonsche AnmaBung in der Budgetpo-
litik veranlaBte den KongreB, seine fundamen-
tale Schwéche im HaushaltsprozeB durch stér-
kere Zentralisierung zu {iberwinden und ein
legislatives Gegengewicht zum Haushaltsbu-
reau des Prédsidenten zu schaffen. Das 1974 ins
Leben gerufene ,Congressional Budget Office"
versieht unter der Aufsicht von gleichzeitig
geschaffenen Haushaltsausschiissen die Kon-
greBmitglieder mit solchen Informationen, die
ihnen eine unabhidngige Urteilsbildung und
Chancen gewédhren, sowohl in Haushaltsfra-
gen parlamentarische Initiativen zu ergreifen
als auch den Budgetentwurf des WeiBlen Hau-
ses stirker als zuvor im Detail zu priifen. Im
Senat reiBt seit Beginn der siebziger Jahre die
Debatte dariiber nicht mehr ab, ob ihm aus sei-
ner ,Treaty-Power” nicht auch ein weiterrei-
chendes Mitsprache- und Kontrollrecht bei
den ,Executive Agreements”, den Regierungs-
und Verwaltungsabkommen also, erwachse;
und beide Hduser miithen sich derzeit um insti-
tutionell verankerte Méglichkeiten, mehr als
in der Vergangenheit am Herrschaftswissen
der Exekutive zu partizipieren, das beispiels-
weise aus nachrichtendienstlichen Quellen
stammen kann. Fiigt man dem Bild die indivi-
duelle Stimmungslage der Abgeordneten hin-
2y, die heute in den Wahlkreisen von dezidier-
ter Distanz zum WeiBen Haus profitieren,
zeichnen sich die objektiven Schwierigkeiten
Carters im Umgang mit dem Kapitol in schar-
fen Konturen ab.

DaB revitalisierter Selbstbehauptungswille,
daB erneuertes MachtbewuBtsein des Kon-
gresses nicht unbedingt mit gesteigerter Ra-
tionalitdt amerikanischer Politik einhergehen,
ist von vielen Betrachtern der transatlanti-
schen Szenerie wihrend der siebziger Jahre
kritisch vermerkt worden. Als die kommuni-
stische Revolutionsregierung von Kambo-
dscha im Mai 1975 das amerikanische Fracht-
schiff Mayaquez" kapern lieB, {iberbot die Le-
gislative als institutionalisiertes Gegenge-
wicht zu méglicherweise unbedachtem Vorge-
hen der Exekutive den Prisidenten noch an
opportunistisch-kraftmeierischem Gehabe.
Ohne zureichende Informationen tibten sich
fast alle Abgeordneten in militanter Rhetorik.

Und die parlamentarischen Beratungen der
vergangenen Jahre haben den Eindruck ver-
stirkt, die US-Legislative verwechsle die bloBe
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Demonstration vermehrter EinfluBnahme mit
dem Vermdgen, die Geschicke des Landes im
Bereich der AuBien- und Innenpolitik vom Ka-
pitol aus mit der gebotenen Umsicht lenken zu
kénnen. Erst setzte der KongreB im Dezember
1974 bei der Verabschiedung eines neuen
Handelsgesetzes das sogenannte Jackson-
Amendment durch, welches der Sowjetunion
die Meistbegiinstigung nur unter der Voraus-
setzung einer liberaleren Auswanderungspoli-
tik einrdumen will, und provozierte damit
nicht blof Moskaus Nein zum vereinbarten
Handelsabkommen, sondern auch neue Bela-
stungen fiir den Versuch, das gegenseitige
Verhiltnis der Supermiéchte zu stabilisieren.
AnschlieBend blockierte das Kapitol im Na-
hen Osten geraume Zeit prdsidentielle Inten-
tionen, Jordanien durch die Lieferung von ge-
wiinschten Boden-Luft-Raketen wieder fester
an den Westen zu binden; es lieB fast das
zweite Sinai-Abkommen vom September 1975
an der Frage auflaufen, ob und unter welchen
Bedingungen amerikanische Techniker zur
Bedienung eines Frithwarnsystems in der Puf-
ferzone zwischen Israel und Agypten entsandt
werden diirften; es versuchte die Tiirkei durch
Verhédngung eines Waffenembargos im Janu-
ar/Februar 1975 zur MéBigung im Zypernkon-
flikt zu zwingen, mit dem Erfolg, daB die tiirki-
sche Regierung die amerikanische Flagge auf
25 US-Basen einholte; es gab 1975/76 die pro-
westliche Befreiungsbewegung FNLA in An-
gola durch Verweigerung finanzieller und mi-
litdrischer Hilfsmittel dem Untergang preis
und briiskierte schlieBlich mit dem Streit um
Waffenlieferungen an Saudi-Arabien den vor-
mals engsten Verbilindeten der USA im nah-
ostlichen Raum. Auch die auBenpolitischen
Aktivititen des 95. und 96. Kongresses neh-
men sich nicht vorteilhafter aus: Allein schon’
das befremdende Gebaren bei der Ratifikation
des Panamakanal-Vertrags oder die Auseinan-
dersetzungen im Vorfeld der SALT-II-Ratifika-
tion haben erheblichen Zweifel am Weitblick
und Sachverstand der US-Legislative geweckt;
und niemand mag derzeit nennenswerte Bei-
trdge des US-Parlaments zur nationalen Kri-
senbewdltigung in Sachen Vorderer Orient
bzw. Indischer Ozean auszumachen.

Doch auch im Innern konnte sich der Kongre
in den vergangenen Jahren nicht zu wegwei-
senden Taten aufraffen. Ob Energieversor-
gung oder Konjunktursteuerung, Gesund-
heitsfiirsorge oder Daseinsvorsorge, ob Stdd-
tesanierung oder Umweltschutz: zu mehr als
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einer zermiirbenden Verschleppung von L&-
sungsvorschldgen hat es kaum je gereicht.

Solche Lahmungserscheinungen im Entschei-
dungsprozeB der Weltmacht USA gehen zu-
ndchst einmal auf das Konto eines Kongres-
ses, dessen innerem Zustand das Attribut
«chaotisch" durchaus gerecht wird. Der Vor-
satz, kiinftigen Pré@sidenten zu zeigen, .was
eine Harke ist", befliigelt selbst altgediente
Parlamentarier bis hin zur Obstruktion. Mehr
noch: Allzu viele KongreBmitglieder orientie-
ren sich heute ausschlieBlicher als zuvor an
Karriere- und Uberlebensgedanken, betrach-
ten sich weniger als Reprédsentanten der Ge-
samtnation denn als Agenten ihres Wahlkrei-
ses oder als Advokaten einflureichér Interes-
senverbdnde. Die wachsende Fragmentierung
der US-Gesellschaft spiegelt sich in parlamen-
tarischen Desintegrationsprozessen wider;
und Klagen iiber die ,Tyrannei der Mediokri-
tit" kommen in zunehmendem MaBe aus dem
Kapitol selbst, von solchen Abgeordneten frei-
lich, die um die Gefahren bloBer Kirchturmpo-
litik wissen. Klare Mehrheitsverhéltnisse fiir
die Demokratische Partei schlagen fiir Jimmy
Carter nicht zu Buche: denn Partei- bzw. Frak-
tionsdisziplin existieren bestenfalls in rudi-
mentdren Formen; und Loyalitit zum Demo-
kratischen Prisidenten ist fiir die Demokrati-
schen KongreBmitglieder kein wesentliches
Kriterium ihres politischen Verhaltens. Lob-
bies, ethnische Lobbies zumal, {iben augen-
blicklich kaum zu konterkarierende Macht in
den Héusern der Legislative aus: Gegen die
griechische Lobby, die das jahrelange Waffen-
embargo iiber die Tiirkei erzwang, scheint
ebensowenig ein Kraut gewachsen wie gegen
die israelische Lobby, die sich als Wichter
iiber die amerikanische Nahostpolitik ge-
riert %9).

Freilich liegen dem chaotischen Zustand
des Kongresses am Ausgang der siebziger
Jahre nicht bloB herkémmliche ,Schwéchen"
des Parteien- und Fraktionswesens, nicht blof

%3) 'Wie stark deren EinfluB vor allem auch in Wahl-
zeiten zu spiiren ist, offenbart das unwiirdige Tak-
tieren Carters anléfilich der Nahost-Resolution des
Weltsicherheitsrats vom 1.Midrz 1980. Nachdem
UN-Botschafter Mc Henry einer EntschlieBung zu-
gestimmt hatte, die die israelische Siedlungspolitik
in den besetzten Gebieten verurteilt, leistete sich
Carter kurz darauf unter Hinweis auf Kommunika-
tionspannen innerhalb des Regierungsapparates ei-
nen schméhlichen Riickzieher, als sein Demokrati-
scher Rivale Edward Kennedy opportunistischen
Nt&zen aus dem Protest der Israel-Lobby zu ziehen
suchte,
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hinldnglich bekannte Qualitdtsdefizite oder
provinzielle Perspektivenverengungen in den
Reihen der KongreBmitglieder zugrunde —
«Schwichen" iibrigens, die gelegentlich das
Funktionieren des  Regierungsprozesses
durchaus beférdern mochten. Vielmehr haben
Ansétze zu institutionellen Reformen, zu ei-
nem Mehr an Demokratisiérung und Transpa-
renz im KongreB die erwdhnten Ubel fiirs
erste eher noch verstérkt: Indem sie {iberkom-
mene Funktionsweisen, Organisations- und
Steuerungsprinzipien der Legislative mit gu-
tem Grund teilweise verdnderten, haben sie
mindestens zeitweilig Unsicherheiten im Be-
ziehungsgeflecht Exekutive-Legislative wie
innerhalb der hochdifferenzierten Parla-
mentsmaschinerie geschaffen. Bis in die sieb-
ziger Jahre hinein lieB sich die Hierarchie des
Kongresses ohne Miihe orten, beherrschten
eingespielte Kooperationsmuster die Bezie-
hungen der ,antagonistischen Partner” im
Weilen Haus und auf dem Kapitol. Die Spre-
cher beider Hauser, die Fiihrer der jeweiligen
Mehrheits- und Minderheitsparteien in bei-
den Kammern samt ihren engeren Fraktions-
fithrungsstdben bedienten zusammen mit den
Vorsitzenden der wichtigsten Ausschiisse die
Schaltstellen parlamentarischer Macht. Durch
informell-exklusive Fiihrungszirkel nomi-
niert, iiber das altehrwiirdige Verfahren der
Anciennitdt (.Seniority Principle”) bestellt,
durch Amterhdufung und Personalunion mit
vermehrtem EinfluB ausgestattet, lenkte diese
Machtelite die parlamentarischen Aktivitéten,
koordinierte sie das Zusammenwirken mit Re-
gierung und Biirokratie; ,undemokratisch” al-
les dies unter Aspekten der Chancengleich-
heit, der ,Intraorgankontrolle" oder Transpa-
renz ganz ohne Zweifel, doch von gelegentlich
verbliiffender ,Effizienz", wo sie geboten
schien.

Vor dem Ansturm von Demokratisierungspa-
rolen, seit Ende der sechziger Jahre vor allem
vom ,linken" Fliigel der Demokratischen Par-
tei artikuliert, und vor dem reformerischen
Elan jener Parlamentsneulinge der Demokra-
tischen Partei, welche die ,Protest-Wahlen
vom November 1974 in den KongreB
schwemmten, sind diese traditionellen Macht-
strukturen zerbrochen. Die Besetzung der
AusschuB- und UnterausschuBpositionen wird
seither nicht mehr in gewohntem Umfang
durch Anciennititsprinzip, Protektion und
Kuhhandel vorgenommen, sondern im grofe-
ren Kreis eines ,Steering Committee’, eines
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Lenkungsausschusses der Demokratischen
Partei, der iiberdies verstirkter Kontrolle
durch die Gesamtfraktion unterworfen ist. In
beiden Hausern ist die Mboglichkeit einge-
schrankt worden, daB ein und dasselbe Mit-
glied mehreren Komitees présidieren kann,
was den Aufstieg von , Junioren" in einfluBrei-
che Machtpositionen begiinstigt. Wo im Re-
prisentantenhaus aus eben diesem Grunde
die Zahl der AusschuBmitglieder generell er-
hoht und gleichzeitig die Zahl der Unteraus-
schiisse vermehrt wurde, hat der Senat die Zu-
stindigkeit seiner Komitees neu definiert und
den Anteil der (Republikanischen) Minderheit
an AusschuBsitzen gerechter festgelegt !?). Die
Abschaffung des Senioritdtsprinzips, das frii-
her die ,Léngerdienenden” automatisch in die
Schliisselpositionen der beiden Hauser befér-
derte, hat ,milder Anarchie’ den Weg ins Par-
lament bereitet !!).

Die Demokratisierung verhindert heute die
Etablierung einer starken Fiihrung in Senat
und Reprisentantenhaus; Parlamentsfiihrer
vom Schlage eines Sam Rayburn oder Lyndon
Johnson, die Gesetze durchbrachten, Aktio-
nen mit der Exekutive koordinierten und
Mehrheiten beschafften, werden sich kiinftig
nur noch schwer profilieren und halten kon-
nen. Weil sich die Machtpositionen der Abge-
ordneten weitgehend angeglichen haben, weil
sich die ohnehin hochgradig differenzierten
und spezialisierten Formen parlamentarischer
Mehrheitsfindung heute noch stéirker ausgefé-
chert und durch ,Transparenz'-Forderungen in
ihren Arbeitsweisen verdndert haben, fehlt es
dem WeiBilen Haus zum einen an einfluBrei-
chen Partnern fiir politische Geschifte, fiir ,do
ut des"-Aktionen, fehlt egder Biirokratie zum
anderen an vertrauten Anlaufstationen im
komplexen Gestriipp einer arbeitsteiligen Le-
gislative. Wo friiher ,Bargaining", wo ,Log-Rol-
ling" ein Minimum an Effizienz in einem strikt
gewaltenteiligen Herrschaftssystem gewdihr-
leisteten, Verbindungsleute der Ministerien
mit Komiteevorsitzenden um Gesetzesvorla-
gen feilschten, die ihrerseits durch Gewihr
oder Entzug von Vergiinstigungen AusschuB-
") Zur innerorganischen Strukturreform des Se-
nats: Judith H. Parris, The Senate Reorganizes Its
Committees, in: Political Science Quarterly, vol. 94,
No.2, 1979, S. 319ff.; Hinweise auf organisatorische
ReformmaBnahmen im Représentantenhaus finden
sich bei Kenneth A. Shepsle, Democratic Committee
Assignments in the Modern House, Chicago 1978
[vor allem SchluBkapitel),

") So Dieter Buhl, Schlechte Noten fiir Jimmy Car-
ter, in: Die ZEIT vom 12. Mai 1978, S.9.

mehrheiten mobilisieren konnten, sind heute
solche Praktiken ins Kreuzfeuer innerorga-
nisatorischer Demokratiepostulate geraten,
ohne daB freilich schon neue Kooperations-
muster den Test der Praktikabilitdt bestanden
hétten.

Die Beschneidung présidentieller Handlungs-
mdglichkeiten in der unmittelbaren Gegen-
wart resultiert, soviel ist deutlich geworden,
zuvorderst aus verdnderten Machtkonstella-
tionen auf dem Kapitol. Der reduzierte Ent-
scheidungsspielraum des Weilen Hauses ist
aber AusfluB auch des Carterschen Wahl-
kampfversprechens, die Macht des hohen Am-
tes nach den unseligen Erfahrungen ,imperia-
ler Présidentschaft' nicht mehr bis auf den
letzten Trumpf auszureizen, ein ,Mehr an De-
mokratie" auch im eigenen Fiihrungstil zu ver-
wirklichen.

2. Die ,demokratische”
Jimmy Carters

Regierungsweise

Wie sehr die Etablierung und Sicherung politi-
scher Herrschaft im WeiBlen Haus, wie sehr
Chancen der Information und Innovation,
Kontrolle und Koordination, Planung und Ent-
scheidung von der Auslese geeigneter Mitar-
beiter, von sachgerechter Zuordnung der Am-
ter und Funktionen abhéngen, ist am Schicksal
vieler Administrationen abzulesen. Richard
T. Johnson, langjéhriger Mitarbeiter des Wei-
Ben Hauses, hat in seiner Analyse prisidialer
Mitarbeiterfiihrung und Amtsorganisation
drei Verhaltensmuster unterschieden und
ihre eigentlimlichen Vorziige bzw. Nachteile
beschrieben: das formalistische, das kompeti-
tive und das kollegiale '2).

Truman, Eisenhower und Nixon bevorzugten
einen klar strukturierten Ablauf der Entschei-
dungsfindung und peilten eher die ,beste” Pro-
blemlésung an als den Kompromii zwischen
divergierenden Positionen. Sie scheuten Kon-
flikte mit Mitarbeitern und suchten den analy-
tisch-distanzierten Beratertyp wie Sherman
Adams oder Henry Kissinger. Eine formali-

'2) Richard T. Johnson, Managing the White House,
New York 1974; zu diesem Sachverhalt auch Samuel
und Dorothy Rosenman, Presidential Style. Some
Gigants anda ﬁrgmy in the White House, New York

976; Jiirgen Hartmann, Der amerikanische Prisi-
dent im Bezugsfeld der KongreBfraktionen. Struktu-
ren, Strategien und Filhrungsprobleme in den Be-
ziehungen der Prisidenten Kennedy, Johnson und
Nixon zu den Mehrheitsfraktionen im Kongref
(1961—1973), Berlin 1977.
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sierte Stabsstruktur, eindeutig vorgegebene
Informationskandle und die ,unpolitisch’-ra-
tionale Prédsentation alternativer Handlungs-
entwiirfe mit ihrem Fiir und Wider lokalisier-
ten die verbindliche Entscheidung, die Wahl
der ,optimalen" Lésung beim Présidenten; der
technologische dominierte {iber den politi-
schen Entscheidungsaspekt.

Roosevelt dagegen hat, wo immer méglich, das
persénliche Engagement und die unmittelbare
Konfrontation gesucht. Indem er aggressive
Verfechter gegensitzlicher Positionen in sei-
nem Stab einander konfrontierte, Leute wie
Harry L. Hopkins, Henry Morgenthau oder
Harold L. Ickes, Verantwortung und Autoritét
in sich liberschneidenden Segmenten dele-
gierte, hat der Pragmatiker im Weillen Haus
politische Macht und Kontrolle ausgeiibt: Die
Konflikte unter den Mitarbeitern boten Ge-
wihr fiir einen breiten Informationsstrom zum
Présidenten und erforderten seine schlich-
tende Stellungnahme. Der Konflikt galt
Roosevelt ebenso als Quelle der Information
wie als Garant fortdauernder Kreativitdt und
Erzeuger provokatorischer Impulse im politi-
schen System, wie er denn {iberhaupt Politik
nicht als technokratisches Phinomen, sondern
als Ausdruck von Macht und Herrschaft ver-
standen hat. _

Der kollegiale Typus des politischen Manage-
ments ist unter der Prédsidentschaft John F.
Kennedys wenigstens umriBhaft praktiziert
worden, Teamwork sollte zur richtigen Ent-
scheidung fiihren, Konflikte kollegial ausge-
tragen, die argumentativen Vorziige der un-
terschiedlichen Positionen zur hieb- und stich-
festen Konzeption, zum tragfihigen Kompro-
miB zusammengefiigt werden.

Jimmy Carters Regierungsstil ldBt sich cum
grano salis demjenigen John F. Kennedys ver-
gleichen, wobei die unterschiedliche Perfek-
tion seiner Handhabung durchaus Varianten
sichtbar macht. Die ,imperiale Prédsidentschaft"
Nixons hatte den formalistischen Typus der
Entscheidungsfindung und demokratiewid-
rige Verwaltungs- und Herrschaftsmethoden
im Watergate-Skandal vor aller Augen diskre-
ditiert; allein ein radikaler Stilwandel konnte
dem Weiflen Haus noch &ffentliche Legimitét
verheiflen. Wo sich der Prdsident allzu sehr
vom ProzeB der Meinungsfindung distanziert,
die persénliche Kommunikation mit dem Re-
gierungspersonal scheut, leidet die Kontrolle
liber den Apparat: Nicht zuféllig sind Fehlver-
halten, Korruption und Geheimniskrémerei
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im Beraterstab der Administrationen Truman,
Eisenhower und Nixon héufiger als landesiib-
lich aufgetreten. Wo formalistische Organisa-
tionsstrukturen der Dezision bevorzugt, wo
Mitarbeiter auf bestimmte Funktionen und
Positionen in einem hierarchisch gegliederten
Apparat festgelegt werden, stellen sich demo-
kratiewidrige Madéngel ein: sektiererisches
Spezialistentum und technokratisches Réso-
nieren im Beraterstab, ein stark verkiirztes In-
formations- und Optionsspektrum des Prisi-
denten, dessen letztinstanzlich-.absolutisti-
sche" Entscheidung der Komplexitét der zu 16-
senden Problematik nicht mehr entspricht und
iiberdies in ihrer Begriindung nicht mehr poli-
tisch vermittelt ist.

Folgerichtig polemisierte Carter im Wahl-
kampf 1976 gegen absolutistisches Arkange-
habe und machtbesessene Zentralisation aller
Entscheidungsbefugnisse im engsten Berater-
kreis des WeiBen Hauses bzw. beim Présiden-
ten selbst und versprach sie durch Prinzipien
politischer Eigenverantwortlichkeit und de-
mokratischer Transparenz abzuldsen. DaB er
sein Wahlversprechen ernst genommen hat,
belegt die Regierungspraxis der ersten Amts-
jahre: Seine Minister genossen lange einen in
den vergangenen Jahrzehnten nahezu unbe-
kannten politischen Freiraum, konnten sich in
Kabinettssitzungen Gehor verschaffen und
fanden unschwer Zugang zum Staatschef; der
Président scheute sich nicht vor persénlichem
Engagement bei der Meinungsformung und
wollte Berater und Regierungsmitglieder in
der Uberzeugung einen, es gebe fiir jedes poli-
tische Problem die angemessene L&sung
wenn man bloB demokratie-addquaten Tech-
niken der Entscheidungsfindung, der Kunst
des Kompromisses und kollegialen Zusam-
menwirkens Geltung verschaffe.

Freilich ist die anfidngliche Zustimmung der
amerikanischen Uffentlichkeit zum demokra-
tischen ,Neubeginn' im WeiBen Haus bald
wachsender Kritik an vermeintlicher oder tat-
sdchlicher Fithrungs- und Ziellosigkeit der
Carter-Administration gewichen; wobei die
Sprunghaftigkeit einer ,8ffentlichen Mei-
nung’, die rasch verwirft, was sie eben noch
eingeklagt hat, ebenso ins Auge féllt wie die
Berechtigung mancher Vorwiirfe an die
Adresse des Prasidenten, der den Wert zentra-
ler Koordination und nach auBen demonstrier-
ter Geschlossenheit der Regierung, von Ken-
nedy bei allem Bemiihen um Team-Arbeit
stets eingefordert, allzu gering veranschlagt
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hat. Wo Transparenz und Eigenverantwortung
in Widerspriichlichkeit und Rivalitdt &ffent-
lich verkiindeter Pldne umschlug, muBte der
Anschein présidentieller Unentschlossenheit
und MachteinbuBe entstehen, der den drasti-
schen Popularitdtsverfall der Carter-Admi-
nistration beschleunigte.

Der Prisident hat sich nach langem Strauben
diesem Dilemma, dem, sagen wir es noch ein-
mal, auch unvereinbare Forderungen einer Uf-
fentlichkeit zugrunde lagen, die Machtverrin-
gerung und Leistungssteigerung der Exekuti-
ve, demokratische Transparenz und admini-
strative Stringenz politischer Entscheidungs-
prozesse wiinschte, auf eine Weise gestellt, die
neuerliche Kritik entfachte: Indem er die Kon-
trolle {iber die Stabsarbeit des Weilen Hauses
und des gesamten Regierungsapparates stir-
ker in seiner Person konzentrierte, geriet er
zum einen in den Verdacht, unheilvolle Tradi-
tionen der totgeglaubten ,mperialen Prisi-
dentschaft” zu erneuern, wurde ihm zum ande-
ren vorgehalten, er kiimmere sich zuviel um
zweitrangige Angelegenheiten oder Detailfra-
gen und versdume dariiber die Richtlinienbe-
stimmung im grofen. Als er gar im Friithsom-
mer 1978 Gerald Rafshoon als Berater fiir Me-
dienfragen mit der Funktion betraute, regie-
rungsamtliche Verlautbarungen nach aufien
hin zu koordinieren, trug ihm dieser Entschlu8
den Tadel ein, er wolle nach Nixon'scher Ma-
nier die 6ffentliche Meinung des Landes steu-
ern und manipulieren. Carter hat sich von sol-
cher Kritik nicht abhalten lassen, frisch ge-
wonnene Einsichten in Sachnotwendigkeiten
des Regierungsprozesses konsequent in die
Tat umzusetzen: Im Juli 1979 erneuerte er im
Zuge eines radikalen Kabinettsrevirements
die unter Nixon in Verruf geratene Position
eines Stabschefs im WeiBen Haus, um sich
selbst von administrativ-organisatorischen
Aufgaben zu entlasten. Ein Jahr vor Ablauf der

(ersten) Amtsperiode hat Carter seine ange-
schlagene Administration noch einmal zu re-
vitalisieren und Weichen fiir ein leistungsféahi-
geres Regiment zu stellen versucht. Ob die de-
finitive Machtiibernahme der ,Georgia-Mafia’,
die Berufung Hamilton Jordans zum Stabs-
chef, Jody Powells zum Pressechef des Weilen
Hauses, beide mit dem Auftrag einer zentralen
Uberwachung und Koordinierung des gesam-
ten Regierungsapparates versehen, ob die Be-
trauung des Vorsitzenden des Nationalen Si-
cherheitsrates, Zbigniew Brzezinski, mit der
Aufgabe der letztinstanzlichen Sichtung und
Weiterleitung von Informationen an den Pri-
sidenten die erstrebte ,Tendenzwende" bewir-
ken und damit der Carter-Administration in
letzter Minute den Anschein von Effizienz
und Zielstrebigkeit vermitteln kann, scheint
im Augenblick eher zweifelhaft.

Eine faire Bewertung der ersten Amtsperiode
Priisident Carters muB in jedem Fall den Um-
stand beriicksichtigen, daB der letzthin so laut-
stark artikulierte Ruf der amerikanischen Ge-
sellschaft nach visiondrem Fiihrertum auch als
Reaktion auf den demokratischen Regierungs-
stil Carters zu werten ist, den eben diese Ge-
sellschaft nach Jahren der ,imperialen Prisi-
dentschaft' erfolgreich einklagte; da8 1976
eine andere Rangfolge der 6ffentlichen Wert-
vorstellungen existierte als 1980, die zwar
durchaus dem Phénomen der ,Leadership” bei-
pflichtete, aber doch nur einer solchen, die Ef-
fizienz und Transparenz, pragmatische Niich-
ternheit und politische Zielstrebigkeit, demo-
kratisches Teamwork und technokratische
Stringenz beim miihsamen Geschift des Re-
gierens miteinander in Einklang bringen woll-
te. DaB Carter solche Erwartungen bloB unzu-
lénglich erfiillt hat, sei hier schon eingerdumt;
ob sie insgesamt {iberhaupt zu verwirklichen
waren, darf bezweifelt werden.

III. Das Erbe der Vietnam-Verstrickung:
Die Identitidtssuche der USA in der Weltpolitik

Auch dort, wo die AuBlenpolitik Jimmy Car-
ters Meinungsverschiedenheiten auslost,
milssen zundchst vorgegebene Konstellatio-
nen und Sachzwiénge ins Auge gefaBt werden.
Manche Kritiker verkennen die singuldre
Komplexitit des gesellschaftlichen und inter-
nationalen Handlungsumfeldes, in dem die

13

AuBenpolitik der Vereinigten Staaten an der
Wende zu den achtziger Jahren geplant und
ausgefiihrt werden muB. Wie in anderen Poli-
tikbereichen hat Carter auch auf dem Felde
des Auswirtigen als erster Prisident die volle
Wucht der Konsequenzen aus Watergate-De-
saster und Vietnam-Debakel zu spiiren be-
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kommen. Die Tage der ,imperialen Prasident-
schaft” sind selbst fiir die Vielzahl der auBen-
politischen Entscheidungskompetenzen zu
Ende gegangen, in denen sie sich mit besonde-
rer Dynamik entfaltet hatte; was seit dem
Zweiten Weltkrieg kaum je bestrittene Do-
médne des Weilen Hauses war, die Fiihrung
ndmlich der auswdrtigen Politik (die freilich
pluralistische EinfluBnahme niemals aus-
schloB), ist inzwischen zum Schauplatz macht-
bewuBter Auseinandersetzungen geworden,
auf dem die Exekutive mit oder gegen Kon-
greB, Parteien, Interessengruppen und eine
diffuse o6ffentliche Meinung agieren mu8.
Mehr noch: Seit den Tagen des Vietnam-Krie-
ges spaltet eine leidenschaftliche Debatte
iiber die angemessene Rolle der USA in der
Weltpolitik Sozialwissenschaftler, Journali-
sten und Politiker in feindliche Lager,
schwankt die amerikanische Gesellschaft ins-
gesamt zwischen nationalem Masochismus
und aufbrandendem Chauvinismus, zwischen
Sehnsucht nach vergangenem Isolationismus,
Verkldrung des imperialen Ordnungsan-
spruchs der Weltfiihrungsmacht in den Tagen
des Kalten Krieges und spontan aufbrechen-
der Aggressivitdt hin und her, die einen be-
grenzten Interventionismus mit den Mitteln
traditioneller Kanonenbootdiplomatie for-
dert.

Welchen auBenpolitischen Kurs das Weille
Haus derzeit auch immer steuert, verstérkt es
entweder die Polarisierungstendenzen in der
amerikanischen Gesellschaft oder lduft es Ge-
fahr, sich zwischen alle Stiihle zu setzen. Der
Streit um die Position Amerikas in der inter-
nationalen Politik wird zudem in einem welt-
geschichtlichen Augenblick ausgetragen, da
eine globale Revolution das iiberkommene
Staatensystem verdandert und zusétzliche Fiih-
rungsprobleme aufwirft, die kiinftig jeder Ad-
ministration, gleich welcher Couleur, das For-
mulieren und Exekutieren einer stringenten
weltpolitischen Konzeption erschweren wer-
den: eine Revolution, die die Zahl der Teilneh-
mer am internationalen Mdchtekonzert stetig
anschwellen laBt, das Gewicht der Sowjet-
union und Westeuropas ebenso wie den Ein-
fluB der OPEC-Léander starkt und damit den
machtpolitischen Stellenwert der Vereinigten
Staaten notwendig mindert. Nimmt man zu-
guterletzt den Umstand hinzu, daB die weltpo-
litischen Herausforderungen der Gegenwart
mit einem auBenpolitischen Apparat zu bewdl-
tigen sind, der nach den Worten Hans J. Mor-
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genthaus seit langem den Eindruck des ,insti-
tutionalisierten Chaos" vermittelt !3), worunter
auch ,imperiale" Prdsidenten litten, mag ein
nicht unerheblicher Teil derzeitiger Kritik am
WeiBlen Haus an den Realititen vorbei zie-
len %),

1. Forcierte Partizipationsanspriiche des
ch:ngresses in der Internationalen Poli-
ti

Planung und Durchfiihrung einer konsisten-

ten US-AuBenpolitik sind in der letzten Zeit

immer hdufiger an beiden Hausern des Kon-
gresses aufgelaufen, die seit Watergate und

Vietnam Kompetenzen selbst dort einfordern,

wo sie diese aufgrund ihrer spezifischen Orga-

nisations- und Funktionsweisen kaum ausfiil-
len kdnnen. Die Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesse der Legislative vermitteln
den Eindruck wachsender Atomisierung. Der
engstirnige Provinzialismus einer Abgeordne-
tengeneration, die heute ungenierter denn je
partielle Gruppen- und lokale Wahlkreis-
interessen vertritt, erschwert die Entwicklung
nationaler Strategien und Politikperspektiven.
Die Integrationspotenz der Fraktionsfiihrun-
gen hat in dem MaBe abgenommen, wie ihnen
parlamentarische Strukturreformen Diszipli-
nierungsmittel, positive und negative Sank-
tionsinstrumente entzogen. Und eine wu-
chernde KongreBbiirokratie prajudiziert mit

13) Die Schwerfélligkeit der auBenpolitischen Ent-
scheidungsmaschinerie resultiert vor allem aus
vielfdltigen Kompetenziiberschneidungen und riva-
lisierenden Eifersiichteleien zwischen einer Reihe
von Ministerien, unabhédngigen Regierungsagentu-
ren, einer Vielzahl interministerieller und interbe-
hordlicher Komitees, von Geheimdiensten und den
personlichen Beratern des Présidenten, die allesamt
am auBlenpolitischen EntscheidungsprozeB partizi-
pieren. Das State Department muf sich zunehmend
mit der Rolle eines bloBen Aufiihrungsorgans zu-
frieden geben und ist einer Reihe biirokratischer
Zwidnge unterworfen. Zu diesem Sachverhalt u. a. J.
M., Destler, Presidents, Bureaucrats, and Foreign Po-
licy, Princeton 1972; Morton Halperin, Bureaucratic
Politics and Foreign Policy, Washington 1974; Tho-
mas H. Etzold, The Conduct of American Foreign
Relations. The Other Side of Diplomacy, New York
1978; Ernst-Otto Czempiel, Amerikanische Aufien-
politik, Stuttgart 1979,

14) Zur Darstellung und Bewertung der genannten
Voraussetzungen amerikanischer Aulenpciitik sei
vor allem verwiesen auf Stanley Hoffmann, Primacy
or World Order. American Foreign Policy since the
Cold War, New York 1978; ders., A View From At
Home. The Perils of Incoherence, in: Foreign Affairs,
vol. 57, No. 3, 1979, S. 463{f.; ebenso Samuel P. Hun-
tington, American Foreign Policy. The Changing Po-
litical Universe, in: The Washington Quarterly,
vol. 2, No. 4, 1979, S. 32{f.
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selbstherrlichem Machtanspruch parlamenta-
rische Beschliisse, wo sie doch bloB die Ent-
scheidungsfindung der Abgeordneten erleich-
tern und durch ihre Tatigkeit parlamentari-
sche Informations- oder Planungsdefizite ge-
geniiber der Exekutive ausgleichen soll?).

Wenn der KongreB in den frithen siebziger

Jahren den weithin begriiBten Versuch unter-
nahm, Auswiichse der ,imperialen Président-
schaft" auch auf dem Felde des Auswdrtigen
zuriickzuschneiden '%), so stellen heute seine
Interventionen die Entwicklung mittel- und
langfristiger Strategien in der AuBenpolitik
des Landes in Frage. Weder respektiert die Le-
gislative bewdhrte Verhaltensmuster traditio-
neller Diplomatie, noch kénnen ihre fragmen-
tierten Kamimern jene Kontinuitdt und Ratio-
nalitdt der Dezision gewdhrleisten, die allein
der Bewiltigung komplexer Handlungskon-
stellationen angemessen sind. Wo in Konflik-
ten mit totalitiren oder autoritiren Herr-
schaftssystemen zuweilen allein geheimdiplo-
matische Aktionen Lésungen verheiBlen, Ab-
machungen oft nur um den Preis der Ausklam-
merung des Unvereinbaren oder mittels ausle-
gungsfdhiger Formulierungen zustande kom-
men, verhindern parlamentarische Transpa-
renz- und Eindeutigkeitsgebote solch erfolg-
versprechenden Pragmatismus. Wo in interna-
tionalen Krisensituationen Besonnenheit ge-
fordert ist, spontaner Aktionismus auf mittel-
und langfristige Strategien bezogen bleiben
mub, verleihen heute die amerikanischen Ab-
geordneten in gesteigertem Malle den auflen-
politischen  Augenblicksstimmungen der
Waihlerschaft und den diffusen Schwankun-
gen der Offentlichkeit Ausdruck.

Zwar hat die Carter-Administration trotz
hochgehender Emotionen die Panama-Ver-
trage durch den KongreB schleusen und parla-
mentarischen Segen fiir Waffenlieferungen in
die nahéstliche Region oder die Aufhebung
des Waffenembargos gegen die Tiirkei erlan-

') Die Sekretariatskrafte und die oft sehr eigenwil-
ligen Berater- und Expertenstidbe sind von 4 489 Be-
diensteten im Jahre 1968 auf 13 276 im Jahre 1978
angewachsen, worauf der informative Artikel von
Andreas Kohlschiitter, Amerika und die Miihsal der
Macht, in: die ZEIT vom 23. Méarz 1979, S.9, ver-
weist.

%) Die gesetzlichen Beschrinkungen der auBenpo-
litischen Kompetenzen des Wei%en Hauses sind
u. a. aufgefithrt bei Zeidenstein und Fisher, a.a. O.;
zur Erschwerung des auBenpolitischen Geschifts
durch den Kongref auch Douglas J. Bennet, jr, Con-
gress in Foreign Policy. Who Needs It?, in: Foreign
Affairs, vo. 57, No. 1, 1978, S. 17{f.
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gen konnen: freilich bloB mit hauchdiinnen
Mehrheiten in den meisten Fillen und zu poli-
tischen Kosten, welche die Zielsetzungen der
Aktionen in Frage stellten. BloBe Drohgebar-
den des Kongresses blockierten den Ausbau
der Kontakte zu Kuba oder Vietnam; Initiati-
ven Cartersim Bereich der Auslandshilfe oder
der Export-Import-Politik liefen an Kunge-
leien des Kongresses mit auBerparlamentari-
schen Gruppen auf; und der Stand der SALT-
[I-Ratifikation laBt Optimismus ebensowenig
angebracht erscheinen wie die irrationalen
Reaktionen vieler Abgeordneter und Senato-
ren bei der Besetzung der Teheraner US-Bot-
schaft im November vergangenen Jahres oder
anldaBlich des sowjetischen Einmarsches in
Afghanistan.

2. Amerikanische Aullenpolitik im Kraft-
feld des gesellschaftlichen Pluralismus

Unter dem Banner der ,Demokratisierung”
und geschickter Nutzung latenter Angste vor
einer Wiederkehr der ,imperialen Prasident-
schaft" schalten sich seit einigen Jahren un-
zdhlige ,pressure groups’, ethnische oder reli-
giose Minderheiten mit stairkerem Nachdruck
als zuvor in die Flihrung der auswartigen Ge-
schafte ein'?). Der seit dem Zypern-Konflikt
anhaltende Druck der Helleno-Amerikaner
und der griechisch-orthodoxen Kirche der
USA mit etwa zwei Millionen Glaubigen auf
den KongreB zugunsten eines Waffenembar-
gos gegeniiber der Tiirkei hat den Versuch des
WeiBlen Hauses erschwert, die stidostliche
Flanke des NATO-Biindnisses zu konsolidie-
ren. Das kontinuierliche Eintreten des ameri-
kanischen Judentums fiir eine pro-israelische
Nahostpolitik der wechselnden Administra-
tionen hat sich im Zeichen der Carter-Regie-
rung verstiarkt und das WeiBe Haus an man-
chen erfolgversprechenden diplomatischen
Aktionen im Nahost-Konflikt gehindert.

ZahlenmiBig groBe Gruppen wie die osteuro-
pdischen Minderheiten oder die Veteranen-
verbdnde mobilisieren ihre Bataillone zur Be-
einflussung der US-AuBenpolitik stets dann,
wenn sie eine Aufweichung der antikommuni-
stischen Gesinnung wittern; sie diirfen sich

1?) Zu diesem Sachverhalt Russell W. Howe/Sarah
H. Trott, The Power Peddlers-How Lobbyists Mold
Americas Foreign Policy, New York 1977; Niels
Hansen, Der EinfluB ethnischer Minderheiten auf
die AuBenpolitik der Vereinigten Staaten, in: Euro-
pa-Archiv, 32. Jg., H. 17, 1977, 5. 5511f.
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dabei auf die Solidaritdt der amerikanischen
Gewerkschaften verlassen, die sich noch im-
mer als Gralshiiter des Antikommunismus
fiihlen und dabei auch jedwede Forderung
nach gréBeren Riistungsanstrengungen unter-
stiitzen. Das riickt gleich jene finanzstarken
Interessenten ins Blickfeld, die im Zusammen-
spiel mit Militirs und Biirokraten massiven
EinfluB auf die Legislative nehmen, wann im-
mer riistungspolitische Fragen zur Debatte
stehen. Zwar présentiert sich der ,military-in-
dustrial-complex” kaum je als monolithischer
Block, béstimmen auch nicht Skonomische
Motive allein die auBenpolitischen Préiferen-
zen dieser Eliten '®) und ziehen sie im plurali-
stischen Interessengerangel mit anderen
+pressure groups” zuweilen durchaus den kiir-
zeren. Doch reicht der EinfluB dieser ,Veto'-
Gruppe im KongreB allemal aus, um solche
Zielsetzungen des WeiBlen Hauses zu verhin-
dern oder abzuschwiéchen, welche ihren Inter-
essen eindeutig zuwiderlaufen — nach Water-
gate mehr noch als zuvor, was die riistungsfér-
dernden Zugestindnisse der Exekutive im
Vorfeld der SALT-II-Ratifikation wie der an-
stehenden Présidentenwahl belegen '?).

3. Die auflenpolitische Fragmentierung der
amerikanischen Uffentlichkeit

Wenngleich die AuBenpolitik der USA sich
auch frither zuweilen als Resultat pluralisti-
scher Gruppenkompromisse oder partikularer
Interessenpressionen darstellte, war doch im
gesellschaftlichen Konsens {iber die Prinzi-
pien der amerikanischen Staatsraison die Ge-
wihr relativer Kontinuitdt und Konsistenz der
auBenpolitischen Verhaltensweisen wéhrend
eines iiberschaubaren Zeitraums verankert.
Das Phénomen der ,Bipartisanship” driickte
die Ubereinstimmung im Grundsitzlichen auf

'®) Aufschlufireich in diesem Zusammenhang die
emﬁimche Studie von Bruce M. Russett/Elizabeth
C. Hanson, Interest and Ideology. The Foreign Po-
licy Beliefs of American Businessmen, San Fran-
cisco 1975.
'¥) Schon in einer bedeutsamen verteidigungspoliti-
schen Rede vom 12. Dezember 1979 hatte &er.
der noch im Wahlkampf 1976 die Kiirzung der Ver-
teidigungsausgaben um fiinf bis sechs Milliarden
Dollar p. a. verheiBen hatte, Steigerungsraten von
inflationsbereinigten 4,5 Prozent pro Jahr fiir den
Haushalt des Pentagon angekiindigt; nach der so-
etischen Intervention in Afghanistan diirften
«Falken® und die Vertreter des ,military-industrial
complex” im KongreB die entsprechenden Budget-
Planungen Carters fiir die kommenden Haushalts-
jahre eher noch anheben.
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der parteipolitischen Ebene aus??). Zwar 18-
sten die kommunistische Machtiibernahme in
China und der Koreakrieg voriibergehend
scharfe Konflikte zwischen Demokraten und
Republikanern aus, doch stellte sich im Ver-
lauf der fiinfziger Jahre eine so weitreichende
konzeptionelle Ubereinstimmung zwischen
den Parteien her, daB sowohl die Politik globa-
ler Eindimmung des Kommunismus als auch
Entspannungsbemiihungen in der Nixon/Kis-
singer-Ara im Zeichen der ,Bipartisanship
exekutiert werden konnten. Der nationale
Konsens in der AuBenpolitik (und damit auch
die ,Bipartisanship”) ist erst zerbrochen, als der
Amtsverzicht Johnsons 1968 und der Riickzug
aus Vietnam das Scheitern des globalen Con-
tainment-Anspruchs signalisierte und sich
bald darauf auch die Ausgleichsversuche mit
der Sowjetunion festliefen.

Frustration, Gespaltenheit und Ziellosigkeit
der Nation in Sachen AuBenpolitik haben
(ebenso wie die Watergate-Konsequenzen) -
Carter als ersten Prdsidenten mit wvoller
Wucht getroffen; und seine Bemiihungen um
eine Neubestimmung der weltpolitischen
Rolle Amerikas sind vom Aufbrechen partei-
politischer Fronten in einem zuvor nicht-kon-
troversen Politikbereich in Frage gestellt wor-
den. Vor allem die Republikaner schwéren seit
léngerem aus wahltaktischen Uberlegungen
schrittweise der Tradition iiberparteilicher
AuBenpolitik ab und suchen durch Dramati-
sierung des amerikanischen Macht- und Pre-
stigeverlustes im Bereich der internationalen
Politik die Minderwertigkeitskomplexe und
Verteidigungsreflexe der Nation fiir ihre
Zwecke auszunutzen, wobei die kiinstlich her-
gestellte Polarisierung sich den Republika-
nern um so zwingender aufdréingt, als Carters
konservative Wirtschaftspolitik den Republi-
kanern im Innern weitgehend den Wind aus
den Segeln genommen hat?!).

Es handelt sich im wesentlichen um eine
kiinstlich erzeugte Polarisierung; denn im
Kongref§ scheiden sich heute die Geister bei

%) Dazu noch immer aufschluBreich das Buch von
Cecil V. Crabb, jr,, Bipartisan Foreign Policy. Myth
or Reality, Evanston 1957,
') Welche inneren und &uBeren Gefahren den Ver-
einigten Staaten aus einer kiinstlich angefachten
Konfrontation der zwei Parteien in Sachen AuBen-
Bolitik drohen, die sich vor allem an der persischen
evolution und der sandinistischen Machtiiber-
nahme in Nicara%;la zu kristallisieren scheint, hat
kiirzlich William P. Bundy dargelegt in: ,Who Lost
Patagonia? Foreign Policy in the 1980 Campaign", in:
Foreign Affairs, vol. 58, No. 1, 1979, S. 1 ff.
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auPenpolitischen Entscheidungen ebensowe-
nig wie frither entlang parteipolitischer Li-
nien. ,Cross-Voting", traditionelles Abstim-
mungsphdnomen einer Legislative ohne straff
organisierte und disziplinierte Fraktionen, hat
in den vergangenen Jahren als Reflex der all-
gemeinen Unsicherheit in weltpolitischen
Fragen eher noch héufiger den parlamentari-
schen Alltag bestimmt.

Welche auBenpolitischen Meinungsverschie-
denheiten spalten im grundsétzlichen die
amerikanische Uffentlichkeit???) Die traditio-
nellen Verhaltensmuster der USA in der
Weltpolitik vom rigiden Isolationismus iiber
einen Internationalismus mit idealistischer
wie machtpolitischer Variante bis hin zum In-
terventionismus selektiver oder globaler
Spielart haben sich in den auBenpolitischen
Einstellungen der amerikanischen Gegen-
wartsgesellschaft im wesentlichen auf zwei
konfligierende Sichtweisen verengt, auf einen
liberalen Interventionismus, der zuweilen
idealistischen Positionen der Vergangenheit
nahekommt, und einen konservativen Inter-
ventionismus, der mancherlei Gegensitzlich-
keiten in sich vereint und isolationistischen
Triumen ebenso nachhéngt wie Visionen ei-
ner revitalisierten Weltmachtrolle der Verei-
nigten Staaten in wahrhaft globalem Aus-
"maﬁ 1!).

Beide Lager befiirworten ein internationales
Engagement Amerikas auch in der nachviet-
namesischen Ara, freilich auf unterschiedliche
Weise. Das eine setzt auf Entspannung, Rii-

“) DaB auch Gemeinsamkeiten auszumachen sind,
hat eine demoskopische Analyse der auBenpoliti-
schen Einstellungen der Amerikaner ergeben, die
der renommierte ,Chicago Council on Foreign Rela-
tions* im Mdrz 1979 verdffentlicht hat. Ihr zufolge
gilt der Isolationismus nicht als akzeptables Verhal-
tensmuster der USA in der Weltpolitik, ist auch im
Vergleich zur selben Studie aus dem Jahr 1974 die
derjenigen stark angewachsen, die traditio-
telle Biindnisverpflichtungen erfiillt sehen wollen
und fiir eine Erh6hung der Militirausgaben pladie-
ren, ohne deshalb einen globalen Interventionismus
2u verfechten. Zu dhnlichen Ergebnissen gelangen
Meinungsumfragen anderer Institutionen, die dar-
tellt sind in W. Schambra, More Bucks for the
bang, New Public Attitudes Toward Foreign Policy,
in: Public Opinion, January/February 1979, S. 471{,;
Vgl auch William Schneider, The Public and Foreign
Policy, in: The Wall Street Journal, 7. November
1979,'S. 26 ff. Daten der letzten Jahre sind aufgear-
lte‘l und in ein theoretisches Konzept eingebun-
den im Buch von Barry B. Hughes, The Domestic
: g%r&text of American Foreign Policy, San Francisco

;} Zum folgenden vor allem Hoffmann, A View
fom At Home, a. a. O, bes. S. 483ff.
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stungsbeschriankung, Verhandlungen, Multi-
lateralismus und hofft, den umweltpolitischen
EinfluB der Vereinigten Staaten in erster Linie
durch den Gedanken der Partnerschaft und
idealistische Zielvorstellungen beférdern zu
kénnen (die auch das Geschehen im eigenen
Haus bestimmen miissen), ohne dariiber
machtpolitische Interventionsnotwendigkei-
ten auszuschlieBen, wo vitale Interessen der
USA auf dem Spiele stehen. Als Bannertriger
dieser Konzeption wirken renommierte Wis-
senschaftler, Journalisten und Politiker, deren
Echo sich durch auBenpolitische ,pressure
groups" wie das ,American Committee on
East-West Accord’, die ,Coalition for a New
Foreign and Military Policy" oder die Biirger-
lobby ,New Directions" vervielféltigt, die sich
1976 aus einer Reihe religioser, gewerkschaft-
licher und berufsstindischer Gruppen mit
dem Ziel formiert hat, die Ratifikation des
SALT-II-Abkommens zu unterstiitzen. Das an-
dere Lager fordert zu verstirkten Einddm-
mungsbemiihungen gegeniiber der Sowijet-
union auf, beflirwortet forcierte Riistungsan-
strengungen und schwankt zwischen globa-
lem Interventionismus und neo-isolationisti-
schen Tendenzen hin und her, wobei der Hang
zum Unilateralismus des ,Protektors" unver-
kennbar ist, der auch moralischen Impulsen
gegeniiber aufgeschlossen bleibt, solange sie
als eine nach auBen gerichtete Waffe gegen
den Sowjetkommunismus taugen.

Ganz ohne Zweifel bestimmt im Augenblick
der Block der konservativen Interventionisten
zunehmend die auBenpolitischen Einstellun-
gen der Uffentlichkeit und damit auch des
Kongresses ?!). DaB der traditionell erzkonser-
vative Fliigel der Republikaner und sein sozia-
les Umfeld dieser Koalition angehdrt, verwun-
dert weiter nicht: Leute wie Ronald Reagan,
Barry Goldwateroder Jesse Helms(samt ihren

wissenschaftlichen Beraterstdben) haben nie

) Vor allem entwickelt sich auch der Senat, der
seit den spéten fiinfziger Jahren als Bastion des libe-
ralen Interventionismus gelten konnte, zunehmend
zum Hort des Konservativismus. In den Wahlen von
1976 und 1978 haben eine Reihe liberaler Senatoren
ihre Sitze an konservative Konkurrenten aus beiden
Parteien verloren; gegen verbleibende Liberale, die
sich 1980 zur Wiederwahl stellen miissen, sind
schon massive Kampagnen ihrer Gegner anﬁalau-
fen, wobei nicht einmal eine Republikanische Mehr-
heit im Senat fiir die achtziger Jahre ausgeschlossen
wird. Siehe dazu u. a. Michael Barone, A Republican
Senate?, in: The New Republic, 13. Oktober 1979,
S. 8ff; und Richard E. Cohen, The GOP Dreams of
Winning Congress, in: National Journal, 20. Okto-
ber 1979, 8. 17521f.
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ein Hehl daraus gemacht, daB sie von Entspan-
nung und Abriistung nichts halten, wobei ihre
politischen Priferenzen zwischen isolationi-
stischen ,Zurfick-zur-Festung-Amerika“-Paro-
len und Manifestationen imperialer Ord-
nungsanspriiche schwanken, denen die Ein-
sicht in die Irrealitdat ihrer neo-isolationisti-
schen Bekenntnisse zugrunde liegt.

Mehr 6ffentliche Aufmerksamkeit wird der-
zeit jenen Neokonservativen" zuteil, die bis
weit in die sechziger Jahre hinein als ,Libera-
le" firmierten, Politiker, Publizisten und Wis-
senschaftler, bei denen sich traditionell ideali-
stische Positionen mit der Uberzeugung ver-
binden, die ,Krise Amerikas" miisse durch ei-
nen neuen Kreuzzugselan und die Bereitschaft
zu dynamischer Machtpolitik korrigiert wer-
den. John Connally, mbglicher Republikani-
scher Prdsidentschaftskandidat, gehért wie
Henry Kissinger mit Einschrankungen zu die-
ser Gruppe, mehr noch Senator Daniel Moyni-
han, unter Nixon UN-Botschafter seines Lan-
des, der sich inzwischen zum Vorkdmpfer des
+wahren Amerika" emporstilisiert hat. Der Be-
rater von Senator Henry Jackson, Ben Watten-
berg, stellt sich als Herausgeber der vom neo-
konservativ inspirierten ,American Enterprise
Institute” getragenen Zeitschrift ,Public Opi-
nion" in den Dienst ,geistiger Wiederaufri-
stung" — derselbe Wattenberg, welcher der
amerikanischen Nation mitten im Vietnam-
Krieg moralische Unversehrtheit bescheinig-
te?s). Mit ihm hat sich eine Reihe privater Or-
ganisationen auf die AuBenpolitik der Carter-
Administration eingeschossen: das ,Commit-
tee on the Present Danger’, die ,Coalition for
Peace by Strength” oder der ,American Secu-
rity Council’, allesamt akademischer Schiit-
zenhilfe aus Kreisen um Richard Pipes, Ed-
ward Luttack, Irving Kristol, Seymour Martin
Lipset und Samuel Huntington teilhaftig. Kri-
stol trug im Januar vergangenen Jahres einen
vielbeachteten Frontalangriff auf Carter vor,
der mit seiner moralisch orientierten AuBen-
politik einem ,dekadenten Wilsonianismus"
und dem gefdhrlichen Ziel huldige, Macht als
Gestalterin der internationalen Beziehungen
zu reduzieren?®) Ob solche Vorwiirfe ins

#%) Siehe Ben Wattenberg, The Real American, New

York 1974; als Kontrast etwa Andrew Hacker, The

End of the American Era, New York 1970.

?%) Irving Kristol, Foreign Policy: End of an Era, in:

The Wall Street Journal, 18. Jan. 1979, S, 16; eine
razise Skizze der ,Neo-Cons" stammt von Klaus
arpprecht, Ein Streit um Amerikas Seele, in: Die

ZEIT, 7. Dezember 1979, S. 23fi.; eben erschienen ist
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Schwarze treffen und Eigentiimlichkeiten
Carterscher AuBenpolitik erfassen, soll im fol-
genden gekldrt werden.

4. Carters Aullenpolitik im Widerstreit der
Positionen

Seit seinem Amtsantritt hat Carter angesichts
der auBenpolitischen Polarisierung in Uffent-
lichkeit und KongreB stindig nach Ad-hoc-
Mehrheiten haschen, gelegentlich die Unter-
stiitzung des einen, zuweilen die des anderen
Lagers erkaufen miissen. Jede auBenpolitische
Initiative des Weilen Hauses ist zum parla-
mentarischen SpieBrutenlauf mit unsicherem
Ausgang geraten. Wo der Panama-Vertrag vor
allem mit Hilfe von liberalen Demokraten und
einigen wenigen konservativen Meinungsfiih-
rer durch den RatifikationsprozeB gepaukt
werden konnte, ist das Riistungspaket fiir
Nahost oder die Annullierung des Tiirkei-Em-
bargos vorwiegend mit Konservativen und Re-
publikanischen Kréften durchgesetzt worden;
und beim Kampf um SALT II hat der Slalom-
lauf zwischen den Fronten erneut begonnen
mit dem Ziel, durch Hofieren beider Lager,
durch KompromiBibereitschaft nach beiden
Seiten doch noch eine konsensfdhige Mehr-
heit zustande zu bringen, wobei inzwischen
die ohnehin schwachen Chancen des Vertrags
bloB noch durch massive Zusagen an das Lager
der ,Falken" am Leben erhalten werden kén-
nen.

Carter hatte den Kampf um die Prasident-
schaft auch mit der Parole auBenpolitischen
Neubeginns gefiihrt und dabei auf (momenta-
ne) Einsichten der amerikanischen Gesell-
schaft in verdnderte Realitdten der Weltpoli-
tik gesetzt: Die Einsicht zum ersten, daf die
globale Machtentfaltung der USA, wie sie seit
Trumans Tagen einer Containment-Politik zu-
grunde lag, die ,allen Vélkern, deren Freiheit
von militanten Minderheiten oder durch ei-
nen von auBen ausgeiibten Druck bedroht
wird", beistehen wollte, zuguterletzt an dube-
rem und innerem Situationswandel geschei-
tert war, am unaufhaltsamen Aufstieg der Seo-
wijetunion ebenso wie an der Uberschétzung
eigener Ressourcen und Opferbereitschait.
Die Erkenntnis zum zweiten, daB Mitte der
siebziger Jahre auch der Versuch in eine Sack-
gasse miindete, die Achse Washington-Mos-

das Buch von Peter Steinfels, The Neoconservatives.
%’;?g, Men who are changing American politics
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kau durch forcierte Entspannungspolitik als
Stabilisator der internationalen Beziehungen
mindestens solange zu installieren, bis sich ein
multipolares Méchtekonzert mit wechselsei-
tig anerkannten Ordnungsfunktionen regio-
naler Reichweite etabliert hitte; oder die Do-
minanz der Ideologie durch eine ,Realpolitik’
abzuldsen, die auf traditionelle Mittel der Ge-
heimdiplomatie und spektakuldrer Gipfeltref-
fen zuriickgriff. .

Carter suchte solche Einsichten der amerika-
nischen Uffentlichkeit in eine auBenpolitische
Konzeption umzusetzen: Ziele und Mittel im
Bereich des Auswirtigen sollten sich kiinftig
ebenso an moralischen Prinzipien wie an
machtpolitischen Beschridnkungen orientie-
ren, die aus verdnderten Konstellationen der
Weltpolitik erwachsen waren; und demokra-
tietheoretische Postulate nach Transparenz
und Partizipation sollten auch im auBenpoliti-
schen Entscheidungsgeflecht Gehér finden, da
doch der gesellschaftliche Glaube an die na-
turgegebene Uberlegenheit der Exekutive im
Gefolge von Watergate und Vietnam zerbro-
chen war.

Reicht der Hinweis ‘der Carter-Gegner auf un-
bestreitbare Schnitzer und evidente Stilfehler
fiir sich genommen aus, den Stab {iber diese
AuBenpolitik zu brechen? Am ehesten trifft
noch der Vorwurf mangelnder Gradlinigkeit
ins Schwarze, wo er widerspriichliche Stel-
luingnahmen der Administration oder den
konzeptionellen Konflikt zwischen AuBenmi-
nister Vance und Sicherheitsberater Brze-
zinski attackiert; doch muB er mindestens in-
soweit relativiert werden, als die kritisierte
Sprunghaftigkeit auch aus den Zwang der
Ricksichtnahme auf stindig wechselnde Ko-
alitionsverhéltnisse im KongreB erwéchst.

Mangelt es Carters AuBenpolitik an Realis-
mus? Kaum noch, seit es um die hochgesteck-
ten moralischen Impulse des Neubeginns, um
Menschenrechts- und Anti-Proliferationskam-
Pagnen ruhiger geworden ist. Im Gegenteil:
Zunehmend prégt ein dezidiert-realistischer
Sinn fiir die Grenzen der amerikanischen
Weltmacht die auBenpolitischen Uberlegun-
gen Jimmy Carters, in afrikanischen ebenso
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wie in lateinamerikanischen oder nah- und
mitteldstlichen Angelegenheiten.

Was schlieBlich den Vorwurf fehlender Ent-
schlossenheit angeht, wird man festsstellen
miissen, das Carteran zentralen Bestandteilen
seiner Konzeption verbissen festgehalten und
dabei auch Popularitdtsverluste einkalkuliert
hat. Bemiihungen um eine Revitalisierung der
Biindnisstrukturen bei gleichzeitigem Festhal-
ten am Entspannungs- und Salt-II-Dialog, un-
ermiidliche Friedenssuche im Nahost-Kon-
flikt und definitives Sich-Abfinden mit einer
pluralistischen Welt, die amerikanischer Ge-
staltung blof noch in engen Grenzen offen-
steht — kontinuierliches Insistieren hier wie
dort, das zweifelsohne Friichte getragen hat.
Die Wiederbelebung der Allianzen ist in Gang
gekommen, die Losung regionaler Konflikte
teilweise gelungen; Kontakte zur Dritten Welt
wurden intensiviert; und selbst die Menschen-
rechtskampagne ist nicht wirkungslos ver-
hallt, sondern verzeichnet neben der unver-
kennbaren Sensibilisierung der Weltdffent-
lichkeit fiir Fragen der politischen Moral
durchaus unmittelbare politische Konsequen-
zen?7),

Eine Erfolgsbilanz insgesamt, die sich nicht zu
verstecken braucht; aber im Zeichen anhalten-
der nationaler Erregungszustidnde und eines
frithzeitig auf Touren kommenden Wahl-
kampfs findet bloB die spektakuldre Aktion
den Beifall der Offentlichkeit, was nicht blo8
fiir den Bereich des Auswartigen gilt, sondern
ebenso fiir die Fiihrung der innenpolitischen
Geschafte: Das Urteil {iber sie schwankt um so
stirker, je heftiger sich die Wahlen in einer
konfliktzerrissenen Gesellschaft ankiindi-
gen *8),

?7) Zur Analyse des Carterschen Versuchs, der

Weltpolitik moralische Impulse zu vermitteln u. a.
Arthur Schlesinger, jr, Human Rights and the Ame-
rican Tradition, in: Foreign Affairs, vol. 57, 1979,
S.503ff.; Kenneth Thompson, New Reflections on
Ethics and Foreign Policy, in: The Journal of Politics,
vol. 40, 1978, S. 984 1f.

) Zum folgenden den interessanten Beitrag von
Everett Ladd, L.. The New Lines Are Drawn: Class
and Ideology. Part I/11, in: Public Opinion, July/Au-
gust 1978 und September/October 1978, S. 14ff; Ro-
bert J. Samuelson, Fragmentation and Uncertain
Litter the Political Landscape, in: National Journal,
20. October 1979, S. 1726{f.
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IV. Der gesellschaftliche Dissens tiber die richtige Ordnung

des Gemeinwesens

Nennen wir eine letzte Biirde, die auf Carters
Prasidentschaft lastet: den vehementen Dis-
sens, der heute die amerikanische Nation in
Fragen der sozio-politischen Gegenwarts- und
Zukunftsgestaltung spaltet. Sicher mubBten
auch frithere Administrationen mit innenpoli-
tischen Konflikten leben; aber sie liefen sich
auf der Basis eines gesamtgesellschaftlichen
Konsens in Wert- und Prinzipienfragen leich-
ter kanalisieren. Im Strudel von Watergate
und Vietnam, im Zeichen fortschreitender so-
zialer Fragmentierung und allgemeiner Exi-
stenzunsicherheit, Folge des rapiden wissen-
schaftlich-technologischen Wandels, hat der
Streit um die richtige Bewiltigung zentraler
Gegenwarts- und Zukunftsprobleme eine po-
larisierende Schirfe angenommen, die es dem
WeiBen Haus kaum noch erméglicht, seine po-
litischen Absichten und Entscheidungen im
Rahmen eines tragfdhigen Konsens anzusie-
deln und damit die Integration der Gesell-
schaft zu férdern.

Die bis zum Spéatsommer 1979 fast kontinuier-
lich absinkende Popularitdtskurve Jimmy Car-
ters ist auch Ergebnis der Zerrissenheit einer
Sozietdt zwischen Status quo und Reformbe-
reitschaft, zwischen Resignation und Idealis-
mus, zwischen Abkehr vom Gemeinwesen und
neuer Zuwendung. Wo die Gesellschaft die
Parolen des Wahlkdmpfers Carters, seine Be-
schwoérung des ,amerikanischen Traumes" und
seinen Glauben an idealistische Selbsthei-
lungskréfte der Nation eben noch honorierte,
zog sie sich in dem MaBe vom Présidenten zu-
riick, wie er durch reformerische Initiativen
Gesundungsprozesse beférdern wollte. Sicher
liefen die Motive der Abwendung weit ausein-
ander: Wo sich der Idealismus der einen als
blof amorphe Stimmung ohne Erneuerungs-
elan darstellte, leiteten andere aus dem ver-
meintlich desolaten Zustand der Gesellschaft
so weitreichende Reformerwartungen ab, daB
ihnen keine Regierung auf Anhieb hétte ge-
recht werden kénnen, plddierten dritte fiir die
Konsolidierung des Status quo um jeden Preis,
fiir das starre Festhalten am Uberkommenen
als Ausweg aus der Krise der Gegenwart. Aber
sie flossen doch auch wieder in der Gegner-
schaft zur Regierung zusammen, die ange-
sichts des grundlegenden Dissens in sozio-po-
litischen Gestaltungsfragen selbst dort alle ge-
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sellschaftlichen Lager vor den Kopf stieB, wo
sie sich intensiv um Kompromisse miihte.

UmreiBen wir wenigstens stichwortartig jene
Ursachen und Erscheinungsformen des gesell-
schaftlichen Dissens, dessen Sprengkraft das
vertraute Erscheinungsbild des transantlanti-
schen Gemeinwesens zunehmend verdndert
und iiberdies das WeiBbe Haus mit fast unlés-
baren Problemen konfrontiert.

1. Die ,Revolution steigender Anspriiche"
im Widerstreit mit dem Status quo

Die ,Revolution steigender Anspriiche"?’) in
Form rechtlicher, kultureller oder politisch-
6konomischer Gruppenforderungen, aufge-
brochen in den Rassenunruhen der sechziger
Jahre und dem sich anschlieBenden Aktionis-
mus von Minderheiten unterschiedlicher Her-
kunft, hat die ,Schmelztiegel"-Vision als Fik-
tion, als ideologische Verschleierung fortdau-
ernder gesellschaftlicher Ungleichheiten ent-
hiillt.

Ob diese Anspriiche heterogener Gruppen,
ethnischer Minderheiten ebenso wie religio-
ser, sozialer, biologischer oder altersspezifi-
scher Kollektive, letztlich in die Aufsplitte-
rung der Gesamtgesellschaft, in einen plurali-
stischen Separatismus miinden oder ob das
iiberkommene Erbe politisch-kultureller Tra-
ditionen noch ausreichende Integrationsim-
pulse vermitteln kann, um die zentrifugalen
Krifte der Gegenwart dauerhaft in eine plura-
listische Ordnung mit verfassungspolitischem
Grundkonsens einzubinden, wird als alterna-
tive Moglichkeit leidenschaftlich und kontro-
vers diskutiert’?), Besonders bedrohlich er-
scheint dabei der Umstand, daB die ,Revolu-
tion steigender Anspriiche" inzwischen ldngst
auf ,angepaBte" Gruppen der amerikanischen
Gesellschaft iibergegriffen hat und sich als ra-
dikaler Egalitarismus prasentiert, der nicht auf
Chancengleichheit, sondern auf die Egalitdt
sozialer Lebensbedingungen zielt. Dysfunktio-

%) So Daniel Bell, The Revolution of Rising Entitle-
ments, in: Fortune, April 1975, S. 1761f; dazu auch
Thomas Griffith, Reshaping the American Dream,
ebda, S. 881L. ’
1) Ein Beispiel fiir viele ,The Rights' Explosion
Splintering America?’, in: U.S. News and World Re-
port, 31. Oktober 1977, S. 201f.
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nale Konflikte erwachsen dabei zunédchst ein-
mal aus dem Zusammenprall des ,Rechte" ein-
klagenden .Partikularismus mit einer konser-
vativen Reaktion, welche die Erhaltung des
Status quo um jeden Preis auf ihre Fahnen ge-
schrieben hat und sich als ,white backlash”
heute vor allem gegen das Phénomen der ,re-
verse discrimination" richtet, jene ,umge-
kehrte Benachteiligung”, wie sie etwa von
Quotensystemen fiir ethnische Minderheiten
oder Frauen in verschiedenen Bereichen der
Gesellschaft ausstrahlen kann?31).

2. Die Effizienz- und Legitimationskrise
des politischen Systems

Die ,Revolution steigender Anspriiche" und
die gesellschaftliche Polarisierung unter der
Flagge von Wandel oder Beharrung geféhrden
heute iiberdies die Grundlagen des politi-
schen Systems der USA. Wo Gruppenforde-
rungen auf die Egalitdt der Lebensbedingun-
gen zielen, verdndern sie das Erscheinungs-
bild des Staates: der Rechtsstaat wird zum
Rechtsmittelstaat transformiert. Mehr noch
ils die Bundesrepublik erfdhrt das amerikani-
sche Gemeinwesen derzeit dieses Schicksal.

Gerichte, Behdrden und groBstddtische Men-
schenrechts-Agenturen, von Biirgerrechtsor-
ganisationen mit staatlicher Hilfe unterhalten,
werden mit Beschwerden iiberschwemmt, de-
nen vermeintliche oder tatsdchliche Benach-
teiligungen von Minderheiten im sozio-kultu-
rellen wie politisch-8konomischen Bereich zu-
grunde liegen. Die ,U.S. Equal Employment
Opportunity Commission” hinkt ebenso wie
einzel- und bundesstaatliche Gerichte einer
wachsenden Lawine von Klagen hinterher;
hier und anderswo zeichnen sich Grenzen der
Leistungsfahigkeit der politischen Institutio-
nen des Landes ab. Staatliche Effizienz droht
in einem noch komplexeren Sinn am gesell-
schaftlichen Dissens aufzulaufen. Denn weder
reichen die staatlich verfiigbaren Ressourcen
aus, um allen Gruppenforderungen zu genii-

") Symptomatisch etwa der Fall des Studenten
Alan e, der vor dem Supreme Court wegen ,re-
verse discrimination" klagte. In einem Urteil vom
Jahre 1978 hat der Oberste Gerichtshof mit einer
5:4 Mehrheit der Richter zugunsten Bakkes und
gegen pauschale Rassenquoten entschieden, ohne
doch die Sonderzulassungsprogramme amerikani-
scher Universititen rundweg zu verbieten. Siehe
dazu: Mc George Bundy, Beyond Bakke. What Fu-
lure for Affirmative Action?, in: The Atlantic
Monthly, November 1978, S. 691f.
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gen und durch forcierte ReformmaBnahmen
jenen partikularischen Kriften den Wind aus
den Segeln zu nehmen, die letztlich auf
Systemiiberwindung" zielen, noch vermégen
Regierung und Verwaltung auch nur eine Poli-
tik der ,kleinen Reformschritte" kontinuierlich
weiterzuentwickeln, weil sie mit dem rigiden
Beharrungswillen der ,schweigenden Mehr-
heit" kollidiert, die zunehmend die Machtver-
hiltnisse im KongreB bestimmt. Die im Grup-
pendruck aufbrechende Diskrepanz zwischen
offentlicher Armut und privatem Reichtum
stellt mit der Wirksamkeit staatlicher Institu-
tionen auch ihre Legitimitdt in Frage; und in
die gleiche Richtung wirkt der ldhmende ge-
samtgesellschaftliche Dissens iiber Richtungs-
fragen der Nation.

Ob und wie unter solchen Voraussetzungen
die explosiven Krisenherde in den USA ausge-
rdumt werden koénnen, die Verddung der
GroBstddte, die furchterregenden Verbre-
chensstatistiken, Arbeitslosigkeit und Armut,
die Unzuldnglichkeit sozialstaatlicher Einrich-
tungen und andere mehr, weifl niemand recht
zu sagen. Ohne Zweifel kann dieses ineinan-
der verwobene Problemnetz blofi durch staat-
liche Kraftakte und zentralistisch-biiro-
kratische Anstrengungen zerrissen werden.
Doch haben Watergate und Vietnam die Effi-
zienz- und Legitimitédtsbasis des ,Big Govern-
ment" drastisch beschnitten, ganz zu schwei-
gen von dem Umstand, daB die Verwirkli-
chung des modernen Daseinsvorsorgestaates
in den USA noch immer mit der tiefverwurzel-
ten Ideologie der iiberlieferten ,grassroots"-
Demokratie kollidiert.

3. Die Carter-Administration in der Innen-
politik

Eine Bilanz der innenpolitischen Leistungen
oder Versdumnisse der Regierung Carter muB
die krisenhafte Grundbefindlichkeit der ame-
rikanischen Gesellschaft beriicksichtigen.
‘Wenn ein bekannter Wortfiihrer des konser-
vativ-reaktiondren Lagers in den USA, wenn
William F. Buckley jr. dem Prisidenten vor-
wirft, das Wesen politischer Fiihrerschaft zu
verkennen, das darin bestehe, herauszufinden,
was die Leute wollen, dann die Berechtigung
dieser Wiinsche zu verdeutlichen, um schlieB-
lich ihre Erfiillung zu koordinieren?®?), so trifft

) Das genaue Zitat bei Dieter Buhl, Amerika sucht
e;ng ;tarke Hand, in: Die ZEIT vom 12, Oktober
1979, S. 3.
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dieser Vorwurf deshalb nicht ins Schwarze,
weil die soziale Fragmentierung und Polarisie-
rung bei schwindendem Wertekonsens die
Chancen mindern, durch Artikulation, Aner-
kennung und Koordination pluralistischer In-
teressen die Gesamtgesellschaft zu befrieden.
Im Gegenteil vertieft heute jede politische
Entscheidung des WeiBen Hauses den Dissens
und muB gegen hochaktive ,pressure groups’
erzwungen werden, die nicht zuletzt den frag-
mentierten KongreB fiir ihre Belange einspan-
nen. Im Lichte solcher Gegebenheiten will
dann die innenpolitische Leistung der Carter-
Administration keinesfalls so diirftig erschei-
nen, wie sie vom iiberwiegenden Teil der Kri-
tik dargestellt wird %),

Sicher ist der Prisident nicht als Initiator
groBangelegter Bundesprogramme in Erschei-
nung getreten; der Populist aus Georgia teilt
die Aversion weiter Bevdlkerungskreise ge-
gen Big Government' und hohes Steuerni-
veau. Eher versuchte er in letzter Zeit, die ga-
loppierende Inflationsrate zu drosseln und sei-
nem ehrgeizigen Ziel ndherzukommen, im Fis-
kaljahr 1981 einen ausgeglichenen Haushalts-
entwurf zu présentieren, was freilich nach den
Ereignissen der letzten Monate und der dar-
aus resultierenden Aufstockung des Militér-
haushalts nicht mehr zu verwirklichen ist39).
Er konnte aber dort Erfolge verzeichnen, wo
begrenzte Probleme zu l6sen waren: bei der
Reorganisation des Exekutivapparates, beim
Abbau von Verwaltungsvorschriften im Kon-
sum- und Geschiéftsbereich etwa oder bei der
Neufassung beamtenrechtlicher Vorschriften.
Seine Politik hat dazu beigetragen, in gut
zweieinhalb Jahren acht Millionen neuer
Arbeitspldtze zu schaffen; nicht zuletzt hat er
als erster Président damit begonnen, ein um-

33) Zum folgenden der Artikel Carter, Running with
the Leadership Issue, in: Con fonal Quarterly
‘Weekly Report, 13. Oktober 1979, S, 2267 ff.

34) Der Carter-Haushalt fiir das am 1. Oktober be-
ginnende Haushaltsjahr 1980/81 sieht bei einer
Ausgabensteigerung von 52 Milliarden auf 616 Mil-
lm.rci' en Dollar (plus 9 Prozent) und einer Erhdhung
der Einnahmen auf 600 Milliarden Dollar (plus
14,5 Prozent) ein Budgetdefizit von 16 Milliarden
Dollar vor. (Vorjahr: 40 Milliarden). Fallt freilich der
Konjunktureinbruch stirker als erwartet aus oder
werden die Riistungsausgaben vom KongreB iiber
die von Carter anvisierten Steigerungsausgaben
hinaus erhéht, wird das Defizit erheblich anwach-
sen, was dann im Zweifelsfall durch héhere staatli-
che Kreditaufnahmen aus[(gegl.ichen werden muB, da
im Wahljahr weder eine Kiirzung bei den Sozialaus-
gaben noch Steuererh8hungen opportun erschei-
nen.
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fassendes Energieprogramm in Angriff zu neh-
men, welches das Ende staatlicher Preiskon-
trollen iiber die heimische Energieférderung,
die Besteuerung der ,Windfall Profits", staatli-
che Beihilfen fiir die Einkommensschwachen,
die Unterstiitzung von Programmen zur Er-
schlieBung alternativer Ressourcen und die Si-
cherung présidentieller Vollmachten fiir den
energiepolitischen Notstandsfall zu verbinden
sucht.

Freilich sind die essentiellen Bestandteile des
Pakets bislang ebenso im KongreB hangenge-
blieben wie weiterreichende Reformvor-
schldge im sozialpolitischen Bereich. Carters
«Iriple Track‘-Modell einer bundesweiten Re-
form des Fiirsorgewesens will das Gestriipp
des amerikanischen Wohlfahrtswesens roden
und dabei der im Lande vorherrschenden puri-

.tanischen Arbeitsethik ebenso Rechnung tra-

gen wie dem Gebot sozialer Verantwortung,
Arbeitsvermittlung soll mit Einkommensun-
terstiitzung fiir bediirftige Erwerbsfédhige und
einer ausreichenden Vollunterstiitzung fiir Er-
werbsunfdhige (auch in ,two-parent-families’)
kombiniert und gleichzeitig die finanzielle
Entlastung der Einzelstaaten angepeilt wer-
den, denen die Erfiillung von Daseinsvorsor-
geaufgaben iiber den Kopf wichst.

Carter méchte auch den desolaten Zustand
des offentlichen Gesundheitswesens verbes-
sern: mit Hilfe einer allgemeinen staatlichen
Krankenversicherung bei Kostenbeteiligung
der Versicherten und des Staates, die schritt-
weise verwirklicht werden soll, und durch
Kontrollen, die der bedngstigenden Kostenla-
wine im Krankenhauswesen Einhalt gebieten
kénnten #*). Aber in beiden Fallen sperrt sich
der KongreB ebenso wie beim Energiepro-
gramm; sozialpolitische MaBnahmen, die
Kosten verursachen, Reformen, die Wandel
verheiBen, scheitern am Widerspruch jener
Schichten, die heute auch im Parlament das
Sagen haben. Sie kdmpfen fiir die Verringe-
rung der Steuerlastquote durch reduzierte
Staatsausgaben und fiir den sozialpolitischen
Status quo und sind nach Iran und Afghani-
stan ohnehin bloB noch fiir eine Aufstockung
des Verteidigungsbudgets zu gewinnen; sie
nehmen dariiber auch das Weiterschwelen je-
ner Konfliktherde in Kauf, die den ,amerikani-
schen Traum" zunehmend gefdhrden.

3) Dazu der Artikel im Congressional Quarterlz
Weekly Report, 12. Mai 1979: g:ter. Congress see
Ways to Improve US. Health Care, S. 8891f.
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Drei vorgegebene Konstellationen, so der Be-
fund der Analyse, beeintrdchtigten Carters
Regierungschancen von allem Anfang an:

a) Wo sich in der Vergangenheit amerikani-
sche Prdsidenten beim Kampf um die Durch-
setzung und Ausfithrung politischer Entschei-
dungen auf das Ansehen des hochsten Amtes
und die einzigartige Qualitdt ihrer Herr-
schaftslegitimation stiitzen konnten, die aus
der Wahl durch das gesamte Volk erwiéchst,
haben Watergate samt Vietnam das WeiBle
Haus ,entmythologisiert"; ein wachsender Pro-
zentsatz des Volkssouveréns bringt sein Unbe-
hagen am System durch Wahlabstinenz zum
Ausdruck.

b) Wo bis in die sechziger Jahre hinein eine
dezidiert pluralistische Gesellschaft iiberge-
ordnete Gesamtstaatsinteressen respektierte,
hat die gegenwirtige ,Balkanisierung Ameri-
kas' (so der konservative Publizist Kevin Phi-
lipps) die Chancen gemeinwohlorientierter
Politikgestaltung durch das WeiBe Haus dra-
stisch beschnitten. Der Verfall {iberkommener
Wertevorstellungen, der sich im Aufbegehren
von Gruppen aller Art manifestiert, die Frag-
mentierung des Kongresses in Fraktionen
oder einzelne Abgeordnete mit ,Single Issue'-
Interessen, perspektivenverengender Provin-
zialismus und opportunistisches Machtgeba-
ren hier wie dort erschweren das Geschaft des
Regierens in bislang unbekanntem Ausmaf
und lassen den Entwurf langfristiger Zielvor-
gaben oder kontinuierlicher Entscheidungs-

strategien zum unkalkulierbaren Risiko gera-
ten,

¢) Wo sich die konservative ,Tendenzwende"
der friihen siebziger Jahre inzwischen auf
breiter Basis durchgesetzt hat, spielen ganz of-
fensichtlich parteipolitische Machtkonstella-
tionen im Beziehungsgeflecht von Exekutive
und Legislative keine ausschlaggebende Rolle
mehr. Die Demokraten stellen den Prasiden-
ten, sie beherrschen Senat und Reprédsentan-
tenhaus mit klaren Mehrheiten; doch die ver-
abschiedeten Gesetze tragen eine ausgespro-
chen Republikanische Handschrift. Die sozial-
liberal anmutende Plattform der Demokrati-
schen Partei von 1976 und populistische Visio-
nen Jimmy Carters haben sich in der Gesetz-
gebungsbilanz nur bruchstiickhaft nieder-

7n

V. Leistung und Versagen Carters:
Bilanz einer Prdsidentschaft

geschlagen. Aus der angekiindigten Steuerre-
form, die mehr soziale Gerechtigkeit schaffen
wollte, sind blofle Steuererleichterungen zu-
gunsten mittlerer bzw. hdherer Einkommens-
schichten und Kapitaleigner, sind marginale
Steuervereinfachungen geworden. GroBe Re-
formvorhaben wie die Einflihrung einer ge-
setzlichen Krankenversicherung, die Verbes-
serung des Sozialfiirsorgesystems oder Stadt-
sanierungsprogramme sind im KongreB hén-
gengeblieben und von Carter im Zeichen
machtvoll durchgebrochenen Beharrungswil-
lens in der Uffentlichkeit auch nicht weiter
forciert worden. Wahrend fast alle von den
Gewerkschaften lancierten oder unterstiitzten
Gesetzesvorhaben zur Strecke gebracht wur-
den, konnten Industrie und Wirtschaft einen
steten Zugewinn an parlamentarischem Ein-
fluB verbuchen. Ihrer Lobby fiel die Griindung
einer Verbraucherschutzbehérde ebenso zum
Opfer wie die Reform des Gesetzes iiber die
gewerkschaftliche Organisation der Arbeiter;
sie konnte das Energiesparprogramm Carters
in seinen wichtigsten Punkten verwdssern
und die Humphrey-Hawkins-Vorlage zur Be-
kdmpfung der Arbeitslosigkeit zur wohlge-
meint-unverbindlichen Absichtserkldrung
entschérfen.

Freilich kann sich keine Regierung mit dem
Hinweis auf vorgefundene Schwierigkeiten
dem wertenden Urteil entziehen, ermiBt sich
doch ihre politisch-historische Bedeutung ge-
rade an der Fidhigkeit, spezifische Zeitpro-
bleme zu bewiltigen. Wie also steht in Carters
Politik Erfolg zu MiBerfolg, Gelingen zu Schei-
tern?

1. Negative Posten in der Regierungsbilanz
Carters
Die ernst zu nehmende Kritik an Carters
Amtsfiihrung 1dBt sich im wesentlichen auf
drei Biindel von Vorwiirfen reduzieren: Der
Président habe kein ausreichendes Gesplir fiir
etablierte Machtstrukturen und Herrschafts-
mechanismen in Washington entwickelt, habe
sich mit unqualifizierten Beratern umgeben
und sei im Dickicht der Pfade zwischen Wei-
Bem Haus und Kapitol ohne Fortune umherge-
irrt; es fehle ihm der Sinn fiir politische Zu-
sammenhédnge, er lasse weltpolitischen Uber-
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blick vermissen und haste von einem Ziel, von
einer Initiative zur andern, ohne seinen Aktio-
nen Stringenz und Kontinuitdt durch eine
richtungweisende Gesamtstrategie verleihen
zu kénnen; er vermittle weder der eigenen Ge-
sellschaft noch der AuBenwelt den Eindruck
selbstbewuBter Fiithrung.

Ohne Zweifel entscheidet iiber Erfolg oder
MiBerfolg eines Prdsidenten auch sein Ver-
héltnis zum KongreB und sein politisches Ge-
schick, befédhigte Mitarbeiter auszusuchen und
die ihn unterstiitzenden Stdbe richtig zu ord-
nen und einzusetzen. Selten konnten Admi-
nistrationen mit sicheren parlamentarischen
Mehrheiten fiir Gesetzgebungsvorhaben rech-
nen; zumeist muBiten sie konservative Behar-
rungstendenzen des Kongresses, MiBtrauen
und Skepsis gegen exekutive Initiativen in
Rechnung stellen. Diejenigen Amtsinhaber re-
iissierten am ehesten, die sich auf den legisla-
tiven ,Bargaining"-ProzeB, die kontinuierliche
.Basisarbeit' und den Einsatz ihres Prestiges
als Parteifiihrer zur Weckung von Loyalitéts-
gefiihlen bei den Abgeordneten ihrer Couleur
verstanden. Die Macht des Prdsidenten be-
steht im Rahmen der Verfassung in der
Chance der Uberredung; tagtdglich muB er
KongreB und Uffentlichkeit von der Notwen-
digkeit seiner Vorhaben iiberzeugen *¢). Uber-
zeugungskraft flieBt dem Prasidenten ,auf-
grund des Ansehens des Prdsidentenamtes,
der Qualitdt seiner Mitarbeiter, des Arbeits-
stils seiner Administration und nicht zuletzt
seiner persdnlichen Ausstrahlung"??) zu. Vom
Geschick seines Umgangs mit KongreBf und
UOffentlichkeit, der Qualitdt seiner Mitarbeiter
und eigener Ausstrahlung um so mehr, mis-
sen wir hinzufiigen, als das Ansehen des Am-
tes gesunken, der KongreB dem Zustand ,mil-
der Anarchie" anheimgefallen und die Uffent-
lichkeit in einem bislang unbekannten Aus-
maB in gegnerische Lager zerstritten ist.

Der AuBenseiter Carter wollte Washington
mit der Parole radikalen Wandels erobern,
etablierte Machtstrukturen aufbrechen und
einer Administration vorstehen, die im perso-
nellen und organisatorischen Bereich den
Neubeginn signalisierte und sich an ,unbiiro-
kratischen" Tugenden wie Kollegialitdt und

%) Dazu die interessante Studie von Richard E.
Neustadt, Presidential Power. The Politics of Lea-
dership, New York 1960,

) So Gebhard Schweigler, Carters Dilemma.
Macht und Ohnmacht des amerikanischen Priisi-
cslegatfin. in: Europa-Archiv, 34.Jg, 1979, H.2
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Transparenz orientierte. Zwar entsprach die-
ses Programm diffusen Forderungen der ame-
rikanischen Gesellschaft Mitte der siebziger
Jahre, doch schloB es von vornherein das Ri-
siko der Konfrontation mit dem Establishment
der Hauptstadt ein. Schon frither waren solche
Préasidenten héufig an Senat und Reprdsentan-
tenhaus aufgelaufen, die mit allzu dezidierten
Reform-Anspriichen und ohne , Insider’-
Kenntnisse parlamentarischer Organisations-
und Funktionsweisen ihr Amt angetreten hat-
ten, die Mitarbeiter um sich scharten, deren
besserwisserische Arroganz, Parteilichkeit
oder hinterwiéldlerische Hemdsdrmeligkeit
das subtile Geflecht der exekutiv-legislativen
Beziehungen verletzte. Wo sich Eisenhower
oder Kennedy mit dem Kongref ungemein
schwer taten, hat ein ,Insider" wie Lyndon B.
Johnson auch kontroverse Gesetzgebungspro-
jekte durch die parlamentarischen Gremien
schleusen kdnnen.

Carters Umgang mit dem Kapitol stand unter
ungilinstigen Vorzeichen. Seit dem Ende des
Zweiten Weltkrieges hatten alle US-Prisiden-
ten zur Kontaktpflege mit dem Kongref um-
fangreiche Verbindungsstibe (Liaison Staffs)
eingerichtet — auf der Ebene der einzelnen
Ministerien ebenso wie im WeiBen Haus
selbst. Sie reflektierten in ihrer Struktur im
allgemeinen die Organisation der Legislative.
Sie beherbergten nicht bloB Spezialisten fiir
Reprisentantenhaus und Senat und kanali-
sierten nicht bloB die Kommunikation zwi-
schen den Departments und den entsprechen-
den KongreBausschiissen; sie orientierten sich
auch an herkémmlichen Abstimmungsbl8k-
ken in den H&usern, an den konservativen
Siidstaaten-Demokraten etwa, den Nordstaa-
ten-Demokraten der Metropolen, hinter de-
nen starke Parteimaschinen stehen, oder je-
nen, die ihre Wahl in erster Linie eigenen An-
strengungen verdanken und im allgemeinen
als liberaler gelten; sie orientierten sich an
solchen Gliederungen aus Einsicht in Koali-
tionsnotwendigkeiten bei der Schaffung parla-
mentarischer Mehrheiten.

Carters Liaison Office" im WeiBen Haus nahm
1977 seine Tatigkeit unter anderen Struktur-
vorgaben auf?): Weil die Wahlen von 1974

) Zum folgenden Eric L. Davis, Legis!ative Liaison
in the Carter Administration, in: Political Science
Quarterly, vol. 94, No. 2, 1979, S. 287 {{.; zur Entwick-
lung und Funktion der Verbindungsstibe insgesamt
Abraham Holtzman, Legislative Liaison. Executive
Leadership in Congress, Chicago 1970.
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und 1976 nach Auffassung der Carter-Berater
vor allem solche Parlamentarier in den Kon-
greB geschwemmt hatten, die an Stelle her-
kémmlicher Blockbindungen problemorien-
tierte Gruppenzugehérigkeiten entwickelten,
sollte sich auch Carters Verbindungsstab aus
Experten fiir einzelne Themenbereiche rekru-
tieren. Statt Spezialisten fiir die Betreuung der
Héuser oder der parteipolitischen und regio-
nalen Blécke sollten Fachleute fiir Energie-
probleme, Umweltfragen, internationale Be-
ziehungen etc. die Kommunikation mit dem
Kapitol pflegen. Als die Verbindungskanile
austrockneten, weil offensichtlich die Refor-
mer das Gewicht herkémmlicher KongreB-
strukturen und traditioneller Formen der
Kontaktpflege seiner Mitglieder unterschitzt
hatten, baute die Carter-Administration ihren
JLiaison"-Stab im WeiBen Haus kurzfristig um.
Auf der Basis einer Zweiteilung entlang der
Kammergrenzen hat die Carter-Administra-
tion seither auf das Prinzip der Generalisie-
rung gesetzt: jedes Stabsmitglied ist fiir die
Kommunikation mit denjenigen Abgeordne-
ten zustdndig, zu denen es zuvor teils geplante,
leils zufdllige Kontakte unterhielt. Doch hat
tuch der reorganisierte Verbindungs-Stab
seine Aufgabe bloB unvollkommen erfillt,
kontroversen Gesetzesinitiativen des WeiBen
Hauses durch kontinuierliche Beziehungs-
pllege Mehrheiten zu verschaffen. Dies mag
2um einen in der relativen Distanz des Prasi-
denten zu Liaison-Praktiken begriindet sein,
die das Prestige dieses Gremiums bei den Par-
lamentarien mindert; erst 1978/79 hat Carter
die Fiille prasidentieller EinfluBmé&glichkeiten
auf den KongreB zu begreifen und einzusetzen
gelernt, die in der Personalpatronage, in ge-
meinsamen Auftritten mit Abgeordneten etwa
bei sog. «Gesichtspflege"-Einladungen ins
WeiBe Haus, in der regierungsamtlichen Bera-
tung und Information fiir die Mitglieder beider
Hiuser oder in der Erteilung von Regierungs-
auftrdgen fiir Wahlkreise einfluBreicher Parla-
mentarier beschlossen liegen. Jimmy Carter
hat auch im Unterschied zu friiheren Prisiden-
ten der Koordination der Liaison-Stdbe im
WeiBen Haus und in den Ministerien wenig
Aufmerksamkeit geschenkt, so daB zuweilen
die Verbindungsleute einzelner Departments
8anz ungeniert Interessen ihres Hauses ver-
lolgten und dabei iibergeordnete Ziele der Ad-
ministration negierten. Zum andern hat das
WeiBe Haus versaumt, mit einfluBreichen In-
teressengruppen  dauerhafte Kommunika-
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tionskanile zu etablieren; Carter, der selfma-
de-man, der seinen Wahlkampf lange Zeit
ohne die Hilfe, ja gegen solche Organisationen
gefiihrt hatte, die ansonsten Demokratische
Kandidaten unterstiitzen, glaubte auch als
Prasident den Konfliktaustrag nicht scheuen
zu miissen und vergaB dariiber, die koalitions-
férdernden Ressourcen dieser Interessengrup-
pen zu nutzen.

Nicht bloB hat die eigenwillige Reorganisation
der Verbindungskanile zum Kapitol die Parla-
mentarier verunsichert; sie fithlten sich iiber-
dies durch Ungeschicklichkeiten des Carter-
Teams in ihrem Stolz verletzt. Der Vorsatz, der
Garde aus Georgia zu zeigen, was eine Harke
ist, bestimmte deshalb lange Zeit das poli-
tische Handeln vieler KongreBmitglieder,
steckt wohl gelegentlich auch heute noch hin-
ter der Widerborstigkeit mancher Abgeordne-
ter. DaB sich der AuBenseiter Carter in Wa-
shington von Anfang an mit einer Nestwédrme
vermittelnden Georgia-Clique umgeben hat,
verwundert weiter nicht, daB er aber beim Ka-
binetts-Revirement im vergangenen Jahr gar
noch die Positionen ihrer Protagonisten Ha-
milton Jordan und Jody Powell aufwertete
(und gleichzeitig Minister entlieB, die im Kon-
greB Respekt genossenl), muB als falsch ver-
standene Loyalitdt und Urteilsschwéche gel-
ten. Wenngleich die jungen Carfer-Prétoria-
ner im Aufbau des Georgia-Gouverneurs zum
Demokratischen Présidentschaftskandidaten
und in der Wahlkampagne die perfekte Verfii-
gung iiber alle politischen Techniken des
Machterwerbs demonstriert hatten, sind sie
doch den Beweis schuldig geblieben, auch das
Instrumentarium der Machterhaltung zu be-
herrschen. Saloppe Lebensart, hemdsédrmelige
Ruppigkeit und provinzlerische Animositdt
gegen das intellektuelle Ostkiisten-Establish-
ment haben den KongreB ebenso vor den Kopf
gestoBen wie die Begrenztheit der politischen
Perspektiven Jordans und Powells, denen ge-
diegene (Aus-)Bildung ebenso abgeht wie
breitgefdcherte Erfahrung.

Nicht zuletzt auf Dridngen seiner Berater hat
Carter friihzeitig den (untauglichen) Versuch
unternommen, einen widerborstigen Kongref§
mit dem Hinweis auf plebiszitire Handlungs-
moglichkeiten seines Amtes unter Druck zu
setzen. Hatte nicht schon der groBie Alexis de
Tocqueville auf die Herrschaftschancen eines
Prisidenten verwiesen, der auf dem Instru-
ment der dffentlichen Meinung spielen kénne,
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deren Absichten und Wiinsche er zugleich er-
raten und formen miisse, ohne ihr doch je zu
weit voraus zu sein???). Tatsdchlich haben Pra-
sidenten zu allen Zeiten an die o&ffentliche
Meinung appelliert, wenn ihre Politik von wi-
derstrebenden KongreBmehrheiten blockiert
wurde — freilich mit gréBerer Fortune zu-
meist, als sie Carters plebiszitiren Vorstéfen
beschieden war. Denn die Fragmentierung des
Kongresses reflektiert ja derzeit gerade die
Gespaltenheit der amerikanischen Gesell-
schaft in zentralen Schicksalsfragen der Na-
tion: Wo einem Lager der Umfang der vorge-
legten sozialpolitischen Programme zu gering,
die Diskrepanz von Wahlkampfvision und
praktischer Politik zu groB erscheinen wollte,
rithrten die Carterschen Initiativen dem ande-
ren Lager schon an die Substanz des amerika-
nischen Selbstverstindnisses. Wo Carters
konservative Wirtschafts- und Finanzpolitik
Gewerkschaften und Stadtsanierer schockier-
te, gewann sie doch nicht das Vertrauen der
Geschéftswelt, blieb Wall Street skeptisch ge-
geniiber einem Prédsidenten, der im Wahl-
kampf die populistische Flte gespielt hatte °),
Da Carter als gewahlter Prasident keine ein-
deutige ideologische Richtung vertrat, stand
ihm in Uffentlichkeit und KongreB auch kein
ideologischer Block als zuverlassiger Verbiin-
deter zur Seite, Und fiir die AuBenpolitik gilt
im wesentlichen dasselbe: Der Anfangselan
der neuen Administration, der Versuch, Mo-
ral- und Realpolitik zu vereinigen, stieB zwar
auf Zustimmung in der amerikanischen Uf-
+fentlichkeit; doch blieb sie zu diffus, zu verun-
sichert auch durch allzu forsch lancierte Initi-
ativen, als daB sie jenen breiten Resonanzbo-
den der neuen Politik hétte abgeben kénnen,
den Carter im Konflikt mit dem KongreB zu
suchen schien.

Sicher sind Meinungs- und Stimmungs-
schwankungen in der amerikanischen Uffent-
lichkeit auch der Carter-Administration selbst
anzulasten, die anfangs betrdchtliche Unsi-
cherheiten bei dem Versuch erkennen lieB,
ihre vielfdltigen Initiativen in eine Gesamt-
strategie einzubetten und die Auswirkungen
einzelner Aktionen auf komplexe innen- und
auBenpolitische Konstellationen vorzuden-

3%) Tocqueville, Uber die Demokratie in Amerika, L.

Teil, Stuttgart 1959, bes. S. 197{f.

49) Clyde H. Farnsworth, Business is not Confident

About Carter's Economics, in: The New York Times,

12 Juni 1977, S.3; Walter W. Heller, Productivity

?g% Ggp Potential, The Wall Street Journal, 29. Juni
v 14,
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ken. Carter entwickle ausgezeichnete Absich-
ten, schrieb Stanley Hoffmann, Brzezinskis
Harvard-Kommilitone in den fiinfziger Jahren
und heute renommierter Politikprofessor an
derselben Universitdt, bloB gehe es in der
AuBenpolitik zuvérderst um Strategie, um den
Kontext von Grundkonzeption, kompatiblen
Zielen und sachgerechten Mitteln. Und eben
hier drohe die ,Gefahr der Inkohérenz", kolli-
diere zuweilen ein Erfordernis mit dem an-
dern#!).

In der Tat vertiefte etwa die dynamische Men-
schenrechtspolitik das MiBtrauen der Sowjet-
union, mit der man gleichzeitig iiber strategi-
sche Abriistung verhandeln muBte (und muB}
der stiirmische Feldzug gegen den Export von
Nukleartechnologie in die Dritte Welt mochte
voriibergehend die Ausbreitung von Atom-
waffen eindémmen, belastete aber gleichzeitig
die Beziehungen zu Amerikas europdischen
Verbiindeten, deren Festigung Carter zu Be-
ginn seiner Amtsperiode als oberstes Ziel pro-
klamiert hatte; die Kontrolle von Waffenex-
porten in die Dritte Welt stieB sich mit dem
Wunsch, die ,neuen EinfluBreichen” (Brzezins-
ki) wie den Iran und Saudi-Arabien auf Ameri-
kas Seite zu ziehen; allzu forcierter Druck auf
das weifle Minderheitsregime in Siidafrika
oder die Regierung Muzorewa-Smith in Rho-
desien lieB sich in dem Augenblick nicht mehr
in eine Gesamtstrategie integrieren, wo die
Sowjetunion und Kuba verstérkt die Aggressi-
vitdt schwarzer Guerilla-Bewegungen schir-
ten; und selbst ein diplomatischer Coup wie
die Normalisierung der diplomatischen Bezie-
hungen zu China, gedacht als Gegengewicht
zur Sowjetunion wie als tragender Pfeiler ei-
ner zu schaffenden kooperativen Weltord-
nung”, stiftete angesichts der aktuellen Unver-
einbarkeit der Zielkomponenten zunéchst
eher Verwirrung als Erleichterung.

Die ,Gefahren der Inkohérenz' personalisie-
ren sich in den privaten -Meinungsverschie-
denheiten und institutionellen Spannungen
zwischen Carters Sicherheitsberater Brze-
zinski und AuBenminister Vance. Wo Brze-
zinski Carters Ohr mit der Parole einer ,ko-
operativen und konstruktiven Globalordnung’
gewann, die den uralten Traum Amerikas von
einer widerspruchsfreien Welt produziert, we
diese Vision die Versuchung zeugte, alte Rea:
litaten wie die fortdauernde Rivalitit mit Mos-

41) Siehe: A View From At Home: The Perils of Inco-
herence, a. a. O., passim.
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kau zu verdrdngen, verwies der altgediente
Diplomat Vance auf die Fortdauer machtpoli-
tischer Gesetzlichkeiten, auf Gleichgewichts-
und Einddmmungserfordernisse und wurde
darin durch die Ereignisse am Horn von Afri-
ka, in Angola, Rhodesien, im Nahen und Mitt-
leren Osten laufend bestétigt. Obwohl der Pré-
sident inzwischen auBenpolitische Kurs-
schwankungen weitgehend ausgeglichen und
allzu eklatante Positionsdifferenzen im Regie-
rungs-Team ausgerdumt hat, ist in der ameri-
kanischen Uffentlichkeit wie in den ausldndi-
schen Kanzleien das Bild seiner Administra-
tion noch immer vom Vorwurf mangelnder
Stetigkeit geprégt.

Das riickt den dritten Aspekt der Kritik ins
Licht: die Frage nach den Fiihrungsqualitédten
Carters. Dabei wird dem Prédsidenten nicht
blof konzeptuelle Sprunghaftigkeit oder ad-
ministrative Koordinationsschwiche vorge-
halten, sondern recht eigentlich Unfdhigkeit,
die Nation zu reprédsentieren und in einem ge-
meinsamen Willen zu verbinden, ,Balkanisie-
rung" also und ,Fragmentierung" der sozio-po-
litischen Kréafte und Institutionen abzubauen.
Wenn Kritiker dabei auf die Maxime Wood-
row Wilsons verweisen, ein Prasident brauche

~ keine Gegenmacht zu scheuen, wenn er erst

einmal die Bewunderung und das Vertrauen
seines Landes gewonnen habe, lassen sie zwar
hiufig jene geschilderten Umstinde auBer
acht, die Carterzwingen, von Fall zu Fall zu ar-
gumentieren und Mehrheiten zu mobilisieren;
doch &ndert dieser Hinweis nichts an Carters
griftem Handicap, seinem Mangel an Motiva-
tionskraft. .

Keine Frage, Carter war und ist noch immer
kein starker Prdsident im herkémmlichen
Sinn. Er hat lange diese Rolle bewuBt ausge-
schlagen, wollte nicht bloB dekretieren, son-
dern im Mit- und Gegeneinander unterschied-

| licher Standpunkte zu Entscheidungen ‘ge-

langen. Ist er deshalb ein Zauderer, ein Prési-
dent ,ohne Mumm", wie es die Schar der Repu-
blikanischen und Demokratischen Prisident-

| schaftsanwarter landauf, landab wissen will?

Sein Land wolle voranschreiten, nicht Riick-
Zige antreten, hat Senator Edward Kennedy

| am 7. November 1979 anlaBlich der offiziellen

Erklirung seiner Prasidentschaftskandidatur
verkiindet; was der Nation fehle, sei die ent-
schlossene Fiihrung durch das WeiBe Haus.
Er, Kennedy, werde sich nicht scheuen, von
der Zitadelle der Macht aus klare Signale zu

”

geben, um dem Aufbruch zu neuen Grenzen
den Weg zu weisen.

Vor dem MaBstab des auBenpolitischen Er-
folgs zumindest konnen die Zweifel am
Mumm" Carters kaum bestehen: Allein der
mutige Verzicht auf den Panama-Kanal, die
Absage an den isrealischen Anspruch, als ein-
ziger Staat im Nahen Osten modernste ameri-
kanische Waffensysteme zu bekommen und
die Aufhebung des Waffenembarbos gegen die
Tiirkei widerlegen das Bild vom ,Zauderer” im
WeiBen Haus. Eher schon mag ungeniigende
Selbstdarstellung des Prisidenten und seiner
Politik den Umstand erklédren, daf die Nation
Leistungen Carters kaum zur Kenntnis ge-
nommen hat. Aus diesem Grunde ist wohl
auch im Sommer 1978 Gerald Rafshoon als Be-
rater fiir Medienfragen in das Regierungs-
Team mit der Aufgabe berufen worden, die
Prdsentation der Carter-Administration in der
Offentlichkeit zu verbessern. Mit einigem Er-
folg, will es scheinen, der freilich geférdert
worden ist durch das behutsam-feste Auftre-
ten des Prdsidenten in Camp David wie in der
iranischen Krise. Die Phantasie seiner Lands-
leute hat Jimmy Carter freilich bis zum Au-
genblick nicht ausgefiillt: Der Novize aus Ge-
orgia, der AuBenseiter mit dem Siidstaaten-
Akzent, Pragmatiker und Moralist in einem,
Verfechter puritanischer Arbeitsethik und
schlichten Lebensstils — er kann die gehei-
men Bediirfnisse der Gesellschaft nach Glanz
und Wiirde im WeiBen Haus nicht recht be-
friedigen.

2. Positive Aspekte der Regierungshilanz
Carters

Wiire Carterso schwach, wie er in Kommenta-
ren und Karikaturen dargestellt wird, miiBte
sein Kampf um eine zweite Amtsperiode
schlichtweg Mitleid erregen. Die Realitét ist
anders: Was seine Administration geleistet
hat, braucht den Vergleich mit fritheren Regie-
rungen nicht zu scheuen. Carter ersparte bis-
lang seinem Land kriegerische Aktionen, ver-
mied den Einsatz amerikanischer Truppen in
Ubersee und verzichtete, soweit bekannt, auf
Geheimoperationen gegen ausldndische Re-
gierungen: nicht aus Wankelmut oder Feig-
heit notabene, wie Kritiker mit Blick auf die
Ereignisse am Persischen Golf, in Afrika oder
Lateinamerika monieren, sondern eher aus
niichterner Einsicht in die Grenzen der Macht,
wie sie am Ausgang der siebziger Jahre auch

B 13



einem Staat von amerikanischen Dimensio-
nen gezogen sind *?). Nicht-Intervention in die
inneren Wandlungsprozesse anderer Natio-
nen, Sichabfinden mit pluralistischen Struktu-
ren auch im globalen MaBstab und niichterne
Neubestimmung der unverzichtbaren Interes-
senzonen Amerikas haben sich in Carters Poli-
tik mit der Proklamation der Menschenrechts-
kampagne verbunden, wobei die Kombination
von Realpolitik und Idealismus nicht bloB eine
wenigstens partielle Vers6hnung der US-Ge-
sellschaft mit dem eigenen politischen System
und die teilweise Erneuerung des amerikani-
schen Selbstvertrauens geférdert, sondern
auch internationale Prozesse ausgelost hat,
deren fortwirkende Konsequenzen sich we-
nigstens umriBhaft abzeichnen.

Auch kann die unverminderte Kritik Europas
am US-Présidenten Erfolge bei der Festigung
atlantischer Biindnisstrukturen nicht einfach
iibergehen; trotz anfdnglicher Differenzen
iiber die amerikanische Atom-, Konjunktur-
und Menschenrechtspolitik sind tieferge-
hende Allianzkrisen ausgeblieben, wie sie seit
den sechziger Jahren an der Tagesordnung
waren. Als erster Prasident seit Beginn der
‘Wiéhrungskrise hat Carter (zugegebenerma-
Ben unzuldngliche) Anldufe unternommen,
dem Verfall des Dollars mit amerikanischen
Mitteln zu begegnen; er ist hartnéckig bei sei-
ner biindnisinternen Zusage geblieben, das
US-Verteidigungsbudget um inflationsberei-
nigte drei Prozent jdhrlich zu erh8hen — auf
Kosten sozialpolitischer Ausgaben und daher
mit dem Risiko, jene gesellschaftlichen Grup-
pen zu verprellen, die ihm 1976 zur Prédsident-

42) Ob der Schliisselsatz in Carters bedeutsamer
verteidésungspulitischer Rede vom 12. Dezember
1979 (,Wir miissen reifen, daB nicht jede feste
Anwendung von Macht ein potentielles Vietnam
ist) oder die zur ,Carter-Doktrin” stilisierten Aus-
fithrungen des Prdsidenten in seiner Jahresbot-
schaft vom 23. Januar 1980 vor dem KongreB (Jeder
Versuch einer ausldndischen Macht, Kontrolle iber
den Persischen Golf zu erringen, wird als Angriff auf
die vitalen Interessen der Vereinigten Staaten be-
trachtet werden. Ein solcher Angriff wird mit allen
Mitteln zurlickgewiesen werden, einschlieBlich mi-
litdrischer Gewalt". Oder: ,Wir werden fortan der
Sowjetunion auf breiterer Front zeigen, daB sie fiir
Aggression einen hohen Preis zah?en mub") eine
grundsétzliche Abkehr von bisherigen Uberzeugun-
gen begriinden wollen, oder ob sie als taktische An-
assung an Stimmungen der Uffentlichkeit im
ahljahr zu werten sind, bleibe im Augenblick noch
dahingestellt; daB Carter jedoch ohne Sorge vor
neuer Polarisierung das Ende des ,Vietnam-Kom-
plexes" proklamieren kann, verweist auf betrdchtli-
che Erfolge seiner gesellschaftlichen Befriedungs-
bemiihungen.
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schaft verhalfen: die Schwarzen, Armen und
grofistadtischen Schichten. Im Nahost-Kon-
flikt setzte Carter zeitweilig seine politische
Karriere aufs Spiel; und ebenso beharrlich wie
fir den Panamakanal-Vertrag kdmpfte er fiir
den Fortgang des Entspannungsdialogs mit
der Sowjetunion {iber die Ratifikation von
SALT II, ein Ziel, an dem er trotz des afghani-
schen Frostes, der sich auf die amerikanisch-
sowjetischen Beziehungen gelegt hat, prinzi-
piell auch weiterhin festhalten will +3).

Die Welt und Amerika sind mit diesem Prisi-
denten nicht eben schlecht gefahren: Sein
Verhalten in Krisensituationen wurde von Be-
sonnenheit und Verantwortungsgefiihl selbst
dort geprégt, wo Opportunismus kraftmeieri-
schen Aktionismus forderte. Sicher ist Carters
Kommentar zur sowjetischen Invasion in Al-
ghanistan anfechtbar, sie stelle die gréfte Be-
drohung des Friedens seit dem Zweiten Welt-
krieg dar; immerhin hat es aber seit der Berli-
ner Blockade im Winter 1948/49 kein anderes
Ereignis gegeben, das die Sicherheit der Welt
auf einmal so total verdndert und zehn Jahre
des Bemiihens beider Supermichte zunichte
gemacht hat, ihre Beziehungen zueinander zu
entkrampfen und den Frieden sicherer zu ge-
stalten. Und die jiingsten Aktionen bzw. Ab-
sichtsbekundungen Carters verweisen zwar
auf die Entschlossenheit des Prédsidenten, so-
wijetischem Expansionismus kiinftig Grenzen
ziehen zu wollen, schlagen aber die Tiir fir
eine spétere Riickkehr zur Entspannungspoli-
tik nicht zu*!). Mehr kann unter den gegebe-
nen duberen und inneren Systembedingungen
von Carter derzeit billigerweise nicht verlangt
werden.

#1) DaB Carter im Zusammenhang mit der sowje-
tischen Intervention in Afghanistan die voriiberge-
hende Aussetzung der SALT-ll-Beratungen emp-
fohlen hat, ist eher als realistische Einsicht in erneut
h&hergesetzte Ratifikationshiirden und als momen-
tane Beschwichtigungsgeste gegeniiber einer erreg-
ten Uffentlichkeit denn als grundsétzliche Abkehr
vom Entspannungskurs zu werten.

44) Sie umfassen politisch-militdrische MaBnahmen
wie die Aufstockung des Verteidigungshaushalts,
die Verstdrkung der militdrischen Prisenz der USA
im Indischen Ozean, die Vertagung der Ratifizie-
rungsdebatte des SALT-II-Abkommens im Senat
oder die Verschiebung neuer Konsulatsersffnungen
in New York und Kiew; ékonomische MaBnahmen
wie die Kiirzung der Weizen- und Mais-Lieferungen
an Moskau oder der russischen Fischfangrechte vor
Alaskas Kiiste und die Verschirfung der Handels-
beschrinkungen fiir strategisch nutzbare Gilter
(Computer etc); symbolische MaBnahmen schlief-
lich wie den intendierten Boykott der Olympischen
Sommerspiele in Moskau.
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Wenn frithere Meinungsumfragen vom anhal-
tenden Prestigeschwund Carters kiindeten,
bezog sich die &ffentliche Einschdtzung stets
auf seine Kompetenz als Président; die Integri-
tit der Person, Disziplin, FleiB und Intelligenz
des AuBenseiters im Weilen Haus wurden
kaum je angezweifelt. Da er in puncto Integri-

tdt keinen Vergleich mit seinen Herausforde-
rern zu scheuen braucht, nehmen seine Wahl-
chancen in dem MabBe zu, wie er den Nachweis
seiner Amtskompetenz fiihren kann: Die letz-
ten Monate diirften ihm diesbeziiglich Auf-
trieb vermittelt haben.
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Peter Waldmann

Unsicherheit als Alltagserfahrung in Lateinamerika

In der Tageszeitung ,El Comercio" (Ekuador)
vom 3. Mdrz 1978 findet sich folgende Notiz:

Zwei Frauen wegen Protestes gegen einen
Autofahrer festgenommen.

Gestern wurden zwei Frauen von der Polizei
festgenommen, weil sie protestierten, als sie
auf dem Heimweg von ihren Einkdufen in der
StraBe Mideros fast von einem Autofahrer
iberfahren worden wiiren. Die beiden Frauen
waren gerade im Begriff, die genannte StraBe
z diberqueren, als ein Auto mit voller Ge-
schwindigkeit auf sie zufuhr und sie sicher er-
faft und iiberrollt hitte, wenn sie sich nicht
mit einem Sprung in Sicherheit gebracht hit-
ten. Der Fahrer hielt nicht an, sondern setzte
die Fahrt unter héhnischem Lachen fort. Die
beiden wendeten sich an einen in der Néhe
stehenden Polizisten, der die Situation beob-
achtet hatte, dieser schenkte ihnen aber keine
Aufmerksamkeit. In diesem Augenblick kam
ein Polizeioffizier mit dem Namen Velasco
vorbei und ordnete an, die zwei Frauen festzu-
nehmen. Sie blieben mehrere Stunden lang in

einer Zelle eingesperrt, bis man sie wieder
freilieB."

Berichte dieser Art sind in lateinamerikani-
schen Zeitungen nicht selten. Man kann auf
sie in Rio de Janeiro stoBen oder in Quito, in
Lima ebenso wie in Montevideo. Sie beleuch-
len eine Seite Lateinamerikas, iiber die in den
primdr auf gesamtgesellschaftliche Entwick-
lungen und Ereignisse ausgerichteten Arti-
keln europdischer Journalisten wenig zu er-
fahren ist, namlich die hohe Risikobehaftet-
heit des lateinamerikanischen Alltags. Der la-
leinamerikanische Alltag, so lautet unsere
These, ist durch eine ausgesprochene Wech-
selhaftigkeit und Unberechenbarkeit gepragt
—er ist in hohem MaB unsicher.

Be‘VOr wir der These durch empirische Bei-
Ss_nele Plausibilitit verleihen, miissen wir uns
finigen Fragen stellen. Ist Unsicherheit nicht

e

Die folgenden Uberlegungen beruhen auf Beobach-
f;{ngen und Erfahrungen, die der Verfasser 1978 im
erlauf einer mehrwdchigen Reise durch die Lin-
¢r Venezuela, Kolumbien, Ekuador, Peru, Bolivien

Un, ntinien sammelte.

k)|

ein Merkmal der Moderne schlechthin, zumin-
dest aber aller beschleunigt sich wandelnder
Entwicklungsgesellschaften und folglich un-
tauglich zur Charakterisierung eines einzel-
nen Subkontinents? Kann man von Latein-
amerika im allgemeinen und ,dem Lateiname-
rikaner” sprechen, oder gibt es nicht gewich-
tige Unterschiede zwischen den verschie-
denen Nationen und sozialen Klassen des
Subkontinents, die solche Verallgemeinerun-
gen verbieten? Und schliefilich: Besteht bei
der Behandlung eines so stark subjektive Ang-
ste und Empfindungen beriihrenden Themas
nicht die Gefahr, daB der Beobachter seine
eigenen Vorstellungen in den Beobachtungs-
gegenstand hineinprojiziert? Konkreter: LaBt
sich der Eindruck existenzieller Unsicherheit,
den der lateinamerikanische Alltag auf den
europdischen Beobachter macht, méglicher-
weise vor allem mit dessem anspruchsvollen
Sicherheitsbediirfnis erkldren, wihrend der
Lateinamerikaner seine Lebensbedingungen
nicht als schwierig und ,problematisch" emp-
findet?

Keiner der drei Einwénde ldBt sich ganz ent-
kriften. Zweifellos ist Unsicherheit ein allge-
meines Charakteristikum unserer Zeit und
nicht auf Lateinamerika beschrinkt. Ebenso-
wenig wird man aber in Abrede stellen kon-
nen, daB es hinsichtlich des Ausmafies und der
Erscheinungsformen der Unsicherheit grofe
Differenzen zwischen verschiedenen Kulturen
und geographischen Zonen gibt. Vielleicht
sollte man sich in diesem Zusammenhang ver-
gegenwdrtigen, daB Unsicherheit keineswegs
mit Armut und Riicksténdigkeit gleichgesetzt
werden darf (womit stabile, berechenbare und
folglich ,sichere” Lebensbedingungen gemeint
sein kénnen). Unsicherheit setzt vielmehr vor-
aus, daB gesamtgesellschaftlich ein gewisses
Niveau der Arbeitsteilung, infrastrukturellen
Entwicklung, der Giiterproduktion und An-
spruchsbefriedigung erreicht ist, das jedoch —
und hier liegt der Grund der Verunsicherung
— in vielerlei Hinsicht liickenhaft und gefdhr-
det bleibt. Geht man von dieser engeren Defi-
nition aus, so wird man Lateinamerika als Pro-
totyp einer unsicheren Gesellschaft bezeich-
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nen kénnen. Denn einerseits haben viele la-
teinamerikanische Lander unter Nachahmung
westeuropdischer Vorbilder hochkomplexe
Wirtschafts-, Verwaltungs-, Rechts-, Ver-
kehrs- und Ausbildungssysteme geschaffen,
deren Rationalitdt und Effizienz vergleichbare
Einrichtungen erst vor kurzem aus dem Kolo-
nialregime entlassener Lidnder deutlich iiber-
trifft. Auf der anderen Seite weist die Mehr-
zahl dieser Organisationen aber Fehler und
Funktionsschwéchen auf, die dazu fiihren, daB
sich der einzelne Biirger nie ganz auf sie ver-
lassen kann. Das alle Lebensbereiche durch-
ziehende Nebeneinander von hohem Lei-
stungsanspruch und defizienter Erfiillung, for-
maler Perfektion und faktischer Méngellage,
von technisch-organisatorischer Komplexitat
und menschlichem Versagen erzeugt eine
Atmosphiire genereller Verunsicherung.

Gewib treten diese Diskrepanzen und Defizite
nicht {iberall in Lateinamerika mit der glei-
chen Intensitit und in derselben Form zutage.
In manchen Lindern ist der Verwaltungs- und
Justizapparat besonders unberechenbar, in an-
deren liegt es mit dem Verkehrs- und Kommu-
nikationsnetz im argen, in dritten wiederum
ist der Schutz fiir Leib und Leben nicht ge-
wihrleistet. Die niederen sozialen Schichten
sind den Folgen von Naturkatastrophen (Erd-
beben, Uberschwemmungen) und wirtschaftli-
chen Konjunkturschwankungen ungleich stér-
ker ausgesetzt als die wohlhabenden Schich-

Formen der Unsicherheit

Verkehrsunsicherheit

Der StraBenverkehr in lateinamerikanischen
GroBstéddten nimmt sich fiir den europdischen
Beobachter wie ein uniiberschaubares Chaos
aus. Ist er selbst gezwungen, sich in dieses
Chaos zu stiirzen, so stellt er bald fest, daB auf
Regeln, Ampeln und Verkehrspolizisten nur
bedingt VerlaB ist. Um Unfille zu vermeiden
— und er tut gut daran, sie um jeden Preis zu
vermeiden, da die meisten Kraftfahrzeughal-
ter nicht haftpflichtversichert sind —, kann er
nur einer Instanz wirklich vertrauen, die er
schnellstens fiir diese Aufgabe schulen sollte:
der eigenen Geistesgegenwart und Reaktions-
geschwindigkeit. Dabei fehlt es nicht an Ver-
kehrsschildern und -ampeln, ihre praktische
Bedeutung ist jedoch sehr reduziert, da im
Zweifel die Verkehrsteilnehmer selbst die
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ten; diese sind hingegen das bevorzugte Ob-
jekt von Entfiihrung und Erpressung. Trotz
solch uniibersehbarer Abstufungen im Grade
der Betroffenheit wird man jedoch sagen kén.
nen, daB Unsicherheit ein generelles und
strukturelles, so gut wie jedermann tangieren-
des Problem des lateinamerikanischen Alltags
ist.

Oder haben wir es hier mit einer Seite des
Subkontinents zu tun, die nur dem sicherheits-
verwohnten europdischen Beobachter ins
Auge sticht? Diesen dritten Einwand auszu.
réumen, féllt deshalb besonders schwer, weil
nicht erwiesen ist, daB es quer tiber die ver-
schiedenen Kulturen und Vélker hinweg ein
konstantes Sicherheitsbediirfnis und dement-
sprechend einen jeweils meBbaren Leidens-
druck wegen Unsicherheit gibt. Man kann die
Frage nur indirekt beantworten, indem man
gesellschaftliche Mechanismen und Verhal
tensweisen aufzeigt, zu deren Erkldrung es der
Annahme eines verbreiteten Unsicherheitsge-
fiihls bedarf. Im dritten Abschnitt sollen einige
solche Mechanismen zur Sprache kommen
die unsere These bestdtigen. Zundchst wollen
wir dieser aber etwas mehr empirischen Ge-
halt geben. Dazu gliedern wir das Globalphé-
nomen Unsicherheit in mehrere Teildimensio-
nen, die uns fiir den Alltag besonders relevant
erscheinen: die Verkehrsunsicherheit, die
Rechtsunsicherheit und die Beschaftigungs-
unsicherheit.

Handlungsprioritit bei der Gestaltung der
Verkehrsordnung beanspruchen. Sie tun dies
oft auf sehr eigenwillige Art und Weise: als
FuBgdnger begniigen sie sich nicht mit dem
Trottoir, sondern springen zuweilen tiberrs-
schend in die Fahrbahn oder tiberqueren die
se, wann und wo immer ihnen dies in den Sinn
kommt; als Autofahrer kennen sie keine bin-
denden Uberhol- und Vorfahrtsregeln, lassen
sich durch ein Rotlicht nicht unbedingt in ib-
rer Fahrt beirren und benutzen, falls ihnen
dies aus praktischen Griinden angezeigt er
scheint, auch EinbahnstraBen in der verkehr
ten Richtung. Wenngleich durch diese Hau
fung von Regelwidrigkeiten streckenweist
das Verkehrsrecht auBer Kraft gesetzt wird
muB man doch gerechterweise hinzufiigen
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daf deshalb nicht unbedingt mehr Menschen
Schaden nehmen als etwa in der Bundesrepu-
blik. Gerade weil sdmtliche Verkehrsteilneh-
mer sich nur begrenzt an allgemeine Regeln
halten, ist auch der Autofahrer daran gewdhnt,
mehr auf menschliche Reaktionen als auf Ver-
kehrszeichen zu achten. Um dies an einem, zu-
gegebenermaBen extremen, Beispiel zu illu-
strieren: In Ekuador liegen nachts nicht selten
Betrunkene quer auf der Fahrbahn. Es gibt
keine Verkehrsschilder, die den Autofahrer
vor diesen ,natiirlichen” Hindernissen warnen.
Nur duBerste Konzentration und blitzartige
Reaktion kénnen ihn davor schiitzen, zum un-
freiwilligen Mérder zu werden.

Konzentration und Reaktionsschnelligkeit ist
nicht nur im Hinblick auf die iibrigen Ver-
kehrsteilnehmer, sondern auch wegen des Zu-
standes der StraBen geboten. Hier hat man in
den letzten Jahren beachtliche Fortschritte er-
zielt, Die meisten Hauptstddte verfiigen heute
iiber ein ansehnliches Netz von asphaltierten
StraBen und gepflasterten Gehsteigen; Briik-
ken, Tunnels und RingstraBen wurden gebaut;
ein Grofteil der geplanten Verbindungsstra-
fen zwischen wichtigen Landesstiddten wurde
lertiggestellt usf, Dennoch muB man stets auf
der Hut sein. In den Andenldndern (z. B. Ko-
lumbien, Ekuador) ist es immer noch ein zeit-
raubendes Abenteuer, den Weg zwischen den
groferen Stddten mit dem PKW zuriickzule-
gen. Zu den Uberraschungen, auf die man je-
derzeit gefaBt sein muB, z&hlt etwa, daB eine
AsphaltstraBe iibergangslos von einem holpri-
gen Feldweg abgel&st wird oder daB man statt
der auf der Karte eingezeichneten LandstraBe
¢in FluBbett vorfindet, in dem man sich seinen
Weg suchen muB. Selbst der FuBgénger in der

Stadt muB stets mit einem Auge auf die Be-

schaffenheit des Gehsteigs achten. Sonst kann
& ihm passieren, daB er auf eine nur dem An-
schein nach feste, tatsdchlich jedoch lose, un-
ter Druck nachgebende Fliese tritt und sich
den FuB verstaucht. Oder er kann in eine
Grube bzw. ein Bauloch stolpern, wovor ihn
weder ein Hinweisschild noch eine Umzédu-
hung warnt.

Die Risikofaktoren, die am Beispiel des Stra-
fenverkehrs aufgezeigt wurden, sind mit Ab-
Wandlungen auch in anderen Verkehrsberei-
chen wie Flugzeug und Schiene zu beobach-
tf—‘n. ja sie prégen das gesamte Kommunika-
lionswesen. Greifen wir zwei zentrale Einrich-
lingen wie den Brief- und Telephondienst

3

heraus. Bei beiden handelt es sich um Dienst-
leistungsinstitutionen, die bereits friithzeitig
entstanden, iiber beachtliche Erfahrung und
eine hochkomplexe Organisation verfiigen
und ihre Leistungen dem Biirger im allgemei-
nen zu erschwinglichen Preisen anbieten.
Dennoch fiel mir bei meiner Reise auf, daB
man iiber sie wiederholt lebhaft Klage fiihrte.
So begliickwiinschte mich etwa in Quito ein
Freund, den ich telegraphisch von meinem
Kommen verstdndigt hatte, zum Eintreffen
meines Telegrammes. Er behauptete, Tele-
gramme erreichten in Ekuador ihre Adressa-
ten meistens gar nicht oder allenfalls mit
wochenlanger Verspdtung. Von Caracas lieB
ich mir berichten, die Unzuverldssigkeit der
Post habe zur Entstehung eines neuen Gewer-
bes der ,Botenfahrer" gefiihrt, die sich mit Mo-
peds geschickt durch die Autoreihen schldn-
gelten. In Buenos Aires beauftragen gréBere
Firmen einen Angestellten damit, Tele-
gramme und wichtige Schreiben direkt zur
Hauptpost zu bringen, um Verluste und Verz
gerungen zu vermeiden, Sowohl in Buenos Ai-
res als auch in Caracas ist auch auf den Tele-
phondienst nur bedingt VerlaB. Manchmal
bricht das Telephonnetz im Stadtbereich we-
gen Uberlastung tagelang vollig zusammen. —
Es kostet keine groBe Miihe, sich die katastro-
phalen Folgen derartiger technischer Pannen
auszumalen.

Rechtsunsicherheit

Im Bereich des Rechts ist das Auseinander-
klaffen von anspruchsvollen Prinzipien und
defizienter Praxisumsetzung besonders au-
genfdllig. Lateinamerika kann auf eine groBe
Tradition der Rechtsgelehrsamkeit verweisen;
in den meisten Landern gibt es ein ausgefeil-
tes Privat-, Straf-, Verwaltungs- und Sozial-
recht. Leider halten sich jedoch die prakti-
schen Auswirkungen all dieser verdienst-
vollen theoretischen Leistungen in bescheide-
nen Grenzen. Denn die Geltungskraft der
Rechtsvorschriften ist in vielerlei Hinsicht be-
schrdnkt, im Extremfall kénnen sie sich sogar
gegen den Rechtssuchenden wenden.

Die Grenzen der Reichweite des Rechts sind
zundchst einmal teilweise duBerlich-geogra-
phischer Natur, wofiir etwa Kolumbien als
Beispiel anzufiihren ist. Die Hoheitsgewalt des
kolumbianischen Staates, verkérpert vor al-
lem in der Polizeigewalt, erstreckt sich keines-

B 13



wegs auf das gesamte Staatsgebiet. In einigen
Riickzugszonen konnten sich bis heute Indio-
Stimme behaupten, die gegen Eindringlinge
nach eigenem Recht vorgehen. Andere Ge-
genden werden von Guerilla-Gruppen unsi-
cher gemacht. SchlieBlich herrscht in einem
nicht kleinen Gebiet die ,Mafia" — eine sehr
méchtige Organisation, die in ihren Hinden
die Herstellung von und den Handel mit
Rauschgift konzentriert (inoffiziellen Quellen
zufolge flieBen durch den Verkauf von Kokain
mehr Devisen ins Land als durch den Verkauf
von Kaffee, dem offiziell wichtigsten Export-
gut). Wer mit der ,Mafia" in Konflikt gerit,
etwa weil er sich der ,Zwangsenteignung” ei-
nes von dieser Organisation begehrten Grund-
stlicks widersetzt, kann auf keinerlei staatli-
chen Schutz rechnen.

Bedrohlicher als diese duBerliche Limitierung
der Rechtsordnung ist jedoch ihre Aush&h-
lung ,von innen heraus" durch BehérdenmiB-
brauch und Verletzung elementarer Rechts-
grundsétze. Die Beispiele fiir die willkiirliche
Handhabung von Rechtsvorschriften sind Le-
gion. Wir zéhlen nur einige besonders typi-
sche Fille auf: unbefristete Untersuchungs-
haft, unterschiedliche Strafen fiir gleiche De-
likte bzw. gleiche Strafen fiir unterschiedliche
Delikte, Manipulation von Zéllen und Gebiih-
ren, Festnahme ohne richterlichen Befehl,
schikantse Behandlung aus kleinen Anlédssen,
Verweigerung erforderlicher Unterschriften
und Dokumente. In den meisten Fillen steht
die behordliche Willkiir in engem Zusammen-
hang mit zwei in Lateinamerika verbreiteten
Verhaltensmustern, die der Feind jeder
Rechtsordnung sind, der Gewaltanwendung
und der Korruption.

Ein besonders extremes Anschauungsfeld fiir
die' Verdréngung des Rechts durch die Gewalt
bietet wiederum Kolumbien. Wenngleich die
StraBenkriminalitdt in den GroBstddten in den
letzten Jahren angeblich zuriickging, tut der
Fremde noch heute gut daran, das Hotel zu
FuB nur in Begleitung und abends am besten
gar nicht zu verlassen. Je mehr man sich von
den zentralen Geschiftsvierteln entfernt, um
so groBer wird die Gefahr, liberfallen und aus-
geraubt zu werden. Selbst die Pilger auf dem
Weg zum Kloster Montserrat, das auf einem
Hiigel am Rande von Bogota liegt, sind nicht
sicher vor Wegelagerern. Die jeweiligen Mon-
tagsausgaben der Tageszeitungen enthalten
eine beeindruckende Bilanz der Messer-

B 13

stechereien, blutigen Racheakte, Entfiihrun.
gen und Morde, die sich innerhalb nur eines
Wochenendes zugetragen haben. Die Polizei,
kaum im StraBenbild kolumbianischer Stadte
prisent, steht der Gewaltkriminalitét ziemlich
passiv gegeniiber. Hingegen floriert das Ge
schiéft von Unternehmen, die Leibwdchter und
Schutzpersonal auf privatwirtschaftlicher Ba-
sis anbieten.

Kolumbien ist sicher ein Extremfall. Anderer- |
seits handelt es sich hier um eines der weni
gen dauerhaft ,demokratischen” Linder des
Subkontinents, wo der einzelne zumindest
nicht wehrlos dem Zugriff des Staates ausge- |
setzt ist. Unter Militdrdiktaturen nimmt zwar
im allgemeinen die StraBenkriminalitdt weni-
ger bedrohliche AusmaBe an. Dafiir sind dort |
jedoch politisch bedingte WillkiirmafBnahmen |
und Rechtsverletzungen an der Tagesordnung
(vgl. dazu die sorgfiltig dokumentierten Be-
richte von Amnesty International).

Bestechung und Korruption, der zweite Ursa-

chenkomplex fiir die Aufweichung des Rechts

sind in fast allen lateinamerikanischen Lin-

dern anzutreffen. Zu einem geradezu beherr- |
schenden Zug des 6ffentlichen Lebens haben

sie sich jedoch in Bolivien (teilweise auch i |
Ekuador) entwickelt. Hier hat jede Amtshand- |
lung ihren Preis. Ob man eine Importlizenz be-

antragt oder einen Kraftfahrzeugschein, ob |
man einen Gerichtsgutachter bestellen oder

ein Schadensersatzurteil erstreiten will, ein¢ |
Autoplakette oder einen Stempel im Personal |
ausweis bendtigt, Voraussetzung ist in jedem

Fall die Entrichtung eines manchmal diskret

verlangten, oft aber ganz offen und ungeniert

eingeforderten Geldbetrags. Ein Blick auf di¢

Einkommenssituation des &ffentlichen Dier-

stes zeigt, daB oft nicht Bereicherungsgier

sondern der reine Selbsterhaltungstrieb di¢

Quelle der verbreiteten Bestechlichkeit ist

Die Beamtengehilter sind im allgemeinen 0
knapp bemessen, daB ihre Empfinger prak:|
tisch darauf angewiesen sind, sich auf eigent

Faust und am Rande des Gesetzes ein ,ZusalZ

einkommen" zu verschaffen.

Die Unterfiitterung des Rechts mit wirtschaft
lichen Tauschgeschiften stellt nicht nur einé
Erschwernis fiir den Rechtssuchenden dar
sondern kann den Sinn der Normen geradez!
pervertieren. Als Beispiel sei etwa der in Boli
vien alltiglich vorkommende Fall erwého!
daB Verkehrspolizisten einem Autofahrer el
von diesem nie begangenes Verkehrsdelik!
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aufhalsen, um ihn zu erpressen, oder daB Rich-
ter mit demselben Motiv gegen einen Un-
schuldigen  Untersuchungshaft anordnen.
Auch in der eingangs gebrachten Zeitungsno-
tiz wurde ja nicht der Rechtsbrecher von der
Polizei festgenommen, sondern die sich gegen
die Rechtsverletzung zur Wehr setzenden
Frauen. Derartige Proteste richten gegen ei-
nen Behérdenapparat, der solidarisch hinter
dem seine Befugnisse mifbrauchenden Beam-
ten steht, in der Regel wenig aus. Im schlimm-
sten Fall muB der hartnackig auf seinem Recht
Bestehende sogar damit rechnen, daB man ihm
mit einer Anklage wegen ,Behérdenverleum-
dung" oder ,Beamtenbeleidigung" droht.

Die Verhéltnisse in Bolivien diirfen nicht ver-
dllgemeinert werden. Nicht alle Beamten in
Lateinamerika sind k&uflich, vielleicht nicht
einmal die iiberwiegende Mehrheit. Die Zahl
der korrupten oder dem Recht gleichgiiltig ge-
geniiberstehendem Hoheitstrédger reicht aber
ius, um dem durchschnittlichen Biirger dieser
Linder ein tiefes MiBtrauen gegeniiber Justiz
und offentlicher Verwaltung einzufléBen.
Wenn irgendméglich, sieht er von der Inan-
spruchnahme é&ffentlicher Stellen ab und ver-
sucht, etwa im Falle privatrechtlicher Ausein-
indersetzungen, sich unmittelbar mit seinem
Kontrahenten zu verstindigen. LaBt sich die
Einschaltung einer Behérde nicht mehr umge-
hen, so entrichtet er mit einer Mischung aus
Ergebenheit und unterdriickter Wut die ihm
ibgeforderten ,Gebiihren”, hat allerdings auch
keinerlei Hemmungen, den seiner Legitimitét
entkleideten Staat nach Kréften zu schropfen
und zu hintergehen. Die Verbreitung der ,dop-
pelten Buchfithrung” und dhnlicher Praktiken
der Steverhinterziehung sind ein beredter Be-
Weis fiir die geringe Loyalitét des Lateinameri-
kiners gegeniiber seinem Staat.

Beschaftigungsunsicherheit

Wenn man als Européer den Subkontinent im
Abstand von jeweils mehreren Jahren be-
“ucht, ist man stets dariiber erstaunt, wie we-
lige Freunde und Bekannte man noch in ihrer
dten Berufsposition vorfindet. Einige verloren
lbl:e Stelle, da das Unternehmen, fiir das sie ar-
beiteten, in Konkurs ging, die Institution, an
der sie titig waren, aufgelést wurde; andere
Wurden ins Ausland versetzt oder flohen aus
wlitischen Motiven dorthin, wieder andere
¥aren vom Niedergang eines ganzen Berufs-
weiges betroffen und muBten sich nach einer
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anderen Beschiftigung umsehen. Nach dem
duBeren Bild zu schlieBen, ist die berufliche
Mobilitdt in Lateinamerika wesentlich héher
als etwa in der Bundesrepublik. Allerdings ist
dabei in Rechnung zu stellen, daBl der Wechsel
einer Position nicht immer mit einem berufli-
chen und sozialen Aufstieg verbunden ist.
Nicht selten bleibt er als letzte Méglichkeit,
um einen Abstieg zu vermeiden und den er-
reichten Lebensstandard zu halten. Aus dem-
selben Grund gehen in Lateinamerika, insbe-
sondere in den GroBstddten, relativ viele Mén-
ner zwei Beschiftigungen gleichzeitig nach,
sind morgens Taxifahrer, abends Schreiner,
Regierungsberater und Unternehmer, Bankan-
gestellter und Fliesenleger. Der eine Beruf
dient primdr dem Sozialprestige, der andere
verschafft die notwendige materielle Exi-
stenzgrundlage, beide zusammen stellen ein
Mittel des Risikoausgleichs dar, da bei Ausfall
einer Verdienstméglichkeit die andere, fortbe-
stehende, die Familie vor Elend und Hunger
schiitzt.

Der hdufige Arbeitsplatzwechsel steht in en-
gem Zusammenhang mit einem weiteren cha-
rakteristischen Zug des lateinamerikanischen
Beschiftigungssystems: der unzuldnglichen
sozialen Absicherung der abhidngig Té&tigen.
Nur eine Minderheit der Beschiftigten hat
Anspruch auf Kiindigungs-, Krankheits-, Un-
fallschutz und Rentenzahlung. Die groBe
Mehrheit der Arbeiter und Angestellten und
dariiber hinaus die kaum minder groBe Zahl
der Schwarz- und Gelegenheitsarbeiter hdngt
gleichsam in der Luft, ist wehrlos den Risiken
der Arbeitslosigkeit, Invaliditdt und des Alters
ausgeliefert. Beamten wird zwar im allgemei-
nen ein Pensionsanspruch eingerdumt. Dieser
ist jedoch so bescheiden, daB davon der Le-
bensunterhalt kaum zu bestreiten ist. Auch
nagt der rasche Wihrungsverfall an den Ren-
ten, die auBerdem oft erst mit erheblicher zeit-
licher Verzdgerung ausgezahlt werden. Des-
halb sind alte Menschen, wenn sie kein Eigen-
kapital haben, zumeist auf die Unterstiitzung
durch Familienangehérige angewiesen. Ein
Sozialhilfegesetz wie in der Bundesrepublik,
nach dem jeder Bediirftige vom Staat eine mi-
nimale Hilfe zur Abwendung von Not und
Elend fordern kann, existiert meines Wissens
in keinem lateinamerikanischen Land.

Die bisherigen Bemerkungen waren bewuBt
allgemein gehalten, um den Eindruck zu ver-
meiden, die Arbeitsplatzunsicherheit sei nur
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ein Problem der niederen sozialen Schichten.
In der Tat sind, mit Ausnahme einer begrenz-
ten Zahl auBerordentlich wohlhabender Fami-
lien, sémtliche Schichten von gewissen mate-
riellen Risiken und Unsicherheitsfaktoren be-
troffen. In den letzten Jahren sind gerade in
Léndern mit einer traditionell breiten Mittel-
schicht wie Argentinien, Uruguay und Chile
mittelstindische Gruppen wie Handwerker,
kleine Geschiftsleute und Angestellte zuse-
hends in wirtschaftliche Bedriangnis geraten.
Die hohe Inflationsrate einerseits, der scharfe,
durch den neoliberalen Wirtschaftskurs der
Regierungen dieser Linder abgestiitzte Kon-
kurrenzkampf andererseits driicken auf ihr
Einkommen und zehren die Ersparnisse auf. In
den freien Berufen und bei den Intellektuellen
libersteigt das Angebot an Arbeitskriften die
Nachfrage schon seit langem. Da diese Berufs-
gruppe zudem in Militdrregimen oft politi-
schen Pressionen ausgesetzt ist, muB sie geo-
graphisch besonders mobil und in der Wahl
des Tatigkeitsfeldes flexibel sein. Aus Latein-
amerika ergieBt sich seit Jahren ein breiter
Strom von Akademikern in andere westliche
Lander, die sicherere Beschiftigungsbedin-
gungen bieten.

Kénnen Angehérige der Mittelschichten der
drohenden Arbeitslosigkeit noch teilweise
ausweichen, so schldgt diese bei den unteren
und marginalen Schichten in voller Hérte
durch. Zur Unterschicht und zu den Marginal-
-gruppen ist weit iiber die Hilfte der gesamten
lateinamerikanischen Bevélkerung zu rech-
nen, also liber hundert Millionen Menschen —
eine Vorstellung, die vor dem Versuch zuriick-
schrecken ldBt, hier allgemeingiiltige Aussa-
gen zu wagen. Wir greifen deshalb ein be-
grenztes Beispiel heraus, das Beispiel der
Stadt Lima. Lima hat rund 5 Millionen Einwoh-
ner (wieviel es genau sind, weiB niemand; auch
dies ist ein wichtiger Aspekt der Unsicherheit:
der Mangel an prazisen und zuverldssigen Da-
ten). Nach informellen Schitzungen hat die
knappe Hilite der Gesamtbevédlkerung, also
etwa 2,5 Millionen, kein regelmiBiges Ein-
kommen. Es handelt sich dabei iiberwiegend
um in den letzten zehn Jahren aus dem Hin-
terland zugewanderte Familien, die in einem
Kranz von Héhlen, Hiitten, Lehm- und Back-
steinhdusern rund um das alte Stadtgebiet
wohnen. Teilweise sehen die Behausungen
von auBen ganz ertriglich aus; erst ein Blick
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ins Innere enthiillt das ganze Elend, das sich
dort konzentriert: Da die Besitzer alle Raume
bis auf einen (von ihnen selbst bewohnten) 2
vermieten pflegen, sind in einem kleinen Haus
mit vier Réumen oft nicht weniger als 15—
Personen zusammengepfercht. Die Lage Limas
in einem wiistenartigen Kiistenstreifen nimmt
diesen Menschen die Méglichkeit (die sie bei-
spielsweise zum Teil in Kolumbien haben)
sich Pflanzennahrung aus dem unmittelbarer
Umland zu verschaffen. Alles, was sie essen
muB gekauft oder erhandelt werden. So stofi
man in diesen Elendsvierteln auf sehr selt
same Markte, auf denen Seifendosen, Fahrrad-
speichen, halbe Zitronen, zerrissene alte Hem
den, vertrocknete Brote feilgeboten werden
Das Gros der Arbeitslosen strémt tédglich in
die Innenstadt, wo sie als Boten, Lastentréger
ambulante: Héndler, Schuhputzer oder mi

sonstigen Gelegenheitsdiensten ein paar .s0- |
les" zu ergattern versuchen. Wie sich freilich |

von derartigen Randbeschéftigungen eine so
grofe Masse von Menschen auf Dauer ernih
ren kann, bleibt dem AuBenstehenden ein Rit-
sel.

Dabei ist der EntschluB, das Hinterland zu ver-
lassen und in die Stadt zu ziehen, keineswegs
so irrational, wie man nach dem eben Gesag
ten glauben kénnte, Denn die Verhéltnisse aul

dem Lande sind fiir jene, die nicht iiber grofe-
ren eigenen Grundbesitz verfiigen, zumeist
noch ungiinstiger als in der Stadt: die Arbeits-

losigkeit ist hher (wenngleich sie oft als ,Ur-
terbeschaftigung" getarnt ist), die Méglichke!

ten, auf Nebenbeschéftigungen auszuweichen |
sind vergleichsweise geringer, auch die Eir|

richtungen des Schul- und Gesundheitswe

sens stehen im allgemeinen hinter den enl:

sprechenden Angeboten im Stadtbereich 2t
riick.

Die Aufzahlung von Unsicherheitslagen und

-faktoren kénnte noch lange fortgesetzt wer|

den. Die hier herausgestellten Defizite sind

nicht so sehr aus der ,Unterentwicklung" L&
teinamerikas zu erkldren, sondern vielmelr

aus einer teils fehlgesteuerten, teils im Form#
len steckengebliebenen, fast durchweg bruch:
stiickhaft verlaufenen Modernisierung. M
dernisierungsprozesse, das zeigt sich hier gas
deutlich, haben eben ambivalenten Charakter
Diese Ambivalenz tritt auch in den Folgen déf
Unsicherheit zutage.



Als eine der bedenklichsten Auswirkungen
der vielfdltigen Risiken des lateinamerikani-
schen Alltags ist die Tendenz zu einer gene-
rellen Orientierungs- und Perspektivlosigkeit
hervorzuheben. Die Belastung zahlreicher exi-
stenzieller Lebensbereiche durch Unsicher-
heitsfaktoren erschiittert das Vertrauen der
Menschen in die Gesellschaft, in der sie leben,
liBt sie den Gemeinbelangen innerlich skep-
tisch und distanziert gegeniiberstehen. Einer-
seits nehmen die tédglich zu meisternden Ge-
fahren und Belastungen die Energien so sehr
in Anspruch, daB der Atem und die Entschlu8-
kraft fiir weiterreichende Ziele und Pléne ver-
loren gehen, Zum anderen ist aber die Mehr-
heit auch gar nicht bereit zu groBen materiel-
len und geistigen Investitionen in eine Gesell-
schaftsordnung, deren Briichigkeit und Mén-
gelbehaftetheit fiir jedermann zutage liegt. Die
Orientierungslosigkeit &uBert sich auf vielfdl-
tige Weise. Im politischen Raum etwa nimmt
sie oft die Form eines Dauerexperimentierens
mit unterschiedlichen Regierungsmodellen
an, hinter dem eine tiefe Ratlosigkeit {iber den
der eigenen Situation angemessenen politi-
schen Weg erkennbar ist. Im &sthetisch-kultu-
rellen und geistigen Bereich gehen ganz &hn-
lich eine extreme Aufgeschlossenheit fiir mo-
dische Strémungen und ein unterschwelliger
Relativismus Hand in Hand. In sozio&konomi-
scher Hinsicht wiederum ist nicht selten eine
starke Fixierung auf die Bewahrung der Sta-
tus-quo-Bedingungen zu beobachten, die so-
wohl eine Scheu vor gréBeren wirtschaftlich-
finanziellen Wagnissen als auch den fehlen-
den Willen zu tiefergreifenden sozialen Refor-
men erkldrt. Sicher wire es vermessen, pau-
schalierend sédmtliche Probleme des Subkonti-
hents mit dem Orientierungs- und Perspektiv-
mangel seiner Bevélkerung, insbesondere der
Fihrungsschicht, in Verbindung bringen zu
wollen. Man kann jedoch sagen, daB hier zu-
Mindest eine der Ursachen fiir die Entwick-
lungsschwierigkeiten zahlreicher lateinameri-
kanischer Lander liegt.

Eine weitere Folgewirkung des allgemeinen
Klimas gesellschaftlicher Unsicherheit, die
Man auf Anhieb weder als negativ noch als po-
sitiv einstufen kann, ist die Existenz von ,Si-
cherheitssubstituten®, Es sind dies mehr oder
Weniger spontan entstehende gesellschaftli-
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Folgen der Unsicherheit

che Reaktionsmuster und Einrichtungen, die
dazu bestimmt sind, die grébsten Negativfol-
gen der allgemeinen Risikobelastung abzu-
wehren. Auf einige dieser Ersatzeinrichtun-
gen wurde bereits hingewiesen. Wir sahen,
wie die mangelnde Zuverldssigkeit der Post
private Botenunternehmen ins Leben ruft, wie
die Unfdhigkeit der Polizei, Leib und Leben
des einzelnen wirksam zu schiitzen, dem pri-
vaten Bewachungsgewerbe zum Aufschwung
verhilft. Im wirtschaftlichen Bereich begegne-
ten wir der verbreiteten Doppelbeschéftigung
als Mittel, die Gefahr der Arbeitslosigkeit zu
reduzieren. In diesem Zusammenhang ver-
dient auch die Leichtigkeit erwdhnt zu wer-
den, mit der Lateinamerikaner Zahlen im Kopf
jonglieren und Rechenoperationen ausfiihren.
Kein Wunder: Wer mit einer Inflationsrate
von bis zu 150 v. H. leben muB (wie beispiels-
weise die Argentinier seit mehreren Jahren),
wer wegen der Schwiéche der eigenen Wih-
rung stets den Wert des Dollars als Bezugsein-
heit im Kopf haben muB, wer gezwungen ist,
neben dem offiziellen Preis eines Gutes auch
iiber seinen Preis auf dem Schwarzmarkt Be-
scheid zu wissen, der kann nur iiberleben,
wenn er die Fiahigkeit zum schnellen Uber-
schlagen und Vergleichen von Zahlenreihen
entwickelt.

Die zweifellos wichtigste Institution zur Versi-
cherung gegen Risiken und Gefahren ist in La-
teinamerika die Familie, die sich nicht auf die
Kernfamilie" (Eltern und Kinder) beschrinkt,
sondern auch GroBeltern und Enkel, ja unter
Umstédnden Onkel, Tanten, Nichten etc. mit
umfaBt. Man hat die zentrale Bedeutung der
Familie in der lateinamerikanischen Gesell-
schaft oft mit der siideuropdischen Herkunft
der meisten Einwanderer erkldrt. Das ist si-
cher nicht falsch. Traditionen halten sich aber
im allgemeinen um so hartnédckiger, je mehr es
gelingt, sie mit einem praktischen Sinn zu ‘er-
filllen. Die lateinamerikanische GroBfamilie
verdankt ihre ungebrochene Vitalitdt sicher
nicht zuletzt der Funktion, die unterschiedli-
chen und oft einem raschen Wandel unterlie-
genden individuellen Erwerbschancen und
materiellen Belastungen der verschiedenen
Familienmitglieder untereinander zum Aus-
gleich zu bringen. Man erinnere sich an die
unmittelbare Nachkriegszeit in Deutschland.

B 13



Damals, als die staatliche Verwaltung weitge-
hend zusammengebrochen war und iiberall
materielle Not und Unsicherheit herrschten,
kamen dhnliche zentrale Versorgungsaufga-
ben auf die Familie zu, die sie, nach allgemei-
ner Meinung, glinzend bewiltigte. Geht es in
Lateinamerika der Familie gut, so ist auch der
einzelne Familienangehdrige vor blanker Ar-
mut geschiitzt, und umgekehrt: wer als einzel-
ner materiell gut gestellt ist, laBt stets auch
seine Familie am Wohlstand partizipieren. Fiir
das Verhiltnis Einzelner/Staat oder Einzel-
ner/Gesellschaft geht diese Gleichung keines-
wegs auf,

.No hay mal que por bien no venga', lautet ein
spanisches Sprichwort. ,Nichts kann so
schlecht sein, daB es nicht auch etwas Gutes
mit sich bréchte." Auch die Unsicherheit, so
bedenklich und nachteilhaft sie sich im allge-
meinen auswirkt, bleibt nicht ohne positive
Nebenfolgen. Diese ergeben sich — es wurde
schon angedeutet — primér im individual- und
zwischenmenschlichen Bereich. In den zwi-
schenmenschlichen Beziehungen hat der an-
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sonsten auch zahlreiche Schattenseiten auf-
weisende ,Familismus" der lateinamerikani-
schen Gesellschaft Werthaltungen wie Solida-
ritdt, Menschlichkeit und Verstdndnis fiir die
unverschuldete Not des Néchsten lebendig er-
halten. Beim einzelnen weckt und férdert die
Unsicherheit z. T. Fahigkeiten, die in unserer
arbeitsteilig organisierten, hochgradig verbii-
rokratisierten westeuropédischen Gesellschaft
zu verkiimmern drohen: z. B. berufliche Flexi-
bilitdt und Vielseitigkeit, Wachsamkeit, Wen-
digkeit, Entscheidungsfindigkeit, Reaktions-
schnelligkeit, Selbstindigkeit sowie last not
least eine gewisse innere Unabhédngigkeit von
den duBeren Wechselfdllen des Lebens. Wer
die Entwicklung in Deutschland und in Latein-
amerika verfolgt, stellt immer wieder mit Er-
staunen fest, wie kleinmiitig und verzagt die
Jugendlichen in der Bundesrepublik — fiir die
Lander der stidlichen Hemisphire eine QOase
des Reichtums und Uberflusses — in die Zu-
kunft sehen und wie gelassen demgegeniiber
die meisten Lateinamerikaner ihr so viel unge-
wisseres Schicksal hinnehmen.




Hartmut Wasser: Die Carter-Administration. Probleme einer Prisident-
schaft :

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 13/80, S.3—29

US-Président Carter hat seit seinem Amtsantritt heftige Kritik auf sich gezogen. Sie iiber-
sieht nicht selten objektive Vorgaben, die seine Regierungstétigkeit von ang an er-
schwerten. Watergate-Skandal und Vietnam-Komplex haben im Verein mit internatio-
nalen System-Wandlungen der siebziger Jahre innen- und auBenpolitische Konstellationen
geschaffen, die jede Administration, gleich welcher Couleur, vor fast unldsbare Aufgaben
gestellt hitten. Als Reaktion auf die ,imperiale Prisidentschaft” sucht der KongreB institu-
tionelle Kompetenzen und politische Initiativen des WeiBen Hauses drastisch zu beschnei-
den; wobei seine eigene politische Gestaltungskraft im Zeichen der Reform iiberkommener
Funktions- und Organisationsweisen, wachsender Fragmentierung und einer neuen AIET
ordnetengeneration zu wiinschen iibrig 14Bt, die sich mehr denn je interessen- und wahl-
kreispolitischen Perspektiven verpflichtet fiihlt. Seit den Tagen des Vietnamkrieges befin-
det sich die amerikanische Uffentlichkeit auf Identitdtssuche in der Weltpolitik und
schwankt zwischen neo-isolationistischen und interventionistischen Verhaltensmustern
(mit regionaler bzw. globaler Orientierung) hin und her. Und im Gefolge der innen- und
auBenpolitischen Krisenphdnomene der Gegenwart ist auch der Konsens iiber die richtige
Ordnung des Gemeinwesens in der pluralistischen Gesellschaft Amerikas zerbrochen.

Polarisierung und ,Balkanisierung" der Nation stellen heute Anforderungen an die Integra-
tionspotenz der Exekutive, denen sie angesichts des Prestigeschwunds der Présiden t
als Institution kaum noch geniigen kann. Angesichts solcher benheiten muB sich ernst
zu nehmende Kritik an Carterim wesentlichen auf drei Aspekte beschréinken: auf das lange
Zeit fehlende Gespiir fiir etablierte Machtstrukturen und Herrschaftsmechanismen im Be-
ziehungsgeflecht von Exekutive und Legislative; auf Zweifel an Carters Féhigkeiten, eine
richtungweisende Gesamtstrategie zu entwickeln, in deren Rahmen seine politischen Ak-
tionen Etvringenz und Kontinuitit gewinnen kdnnfen; auf Vorbehalte hinsichtlich seiner
Flihrungs-, Reprisentations- und Integrationsqualititen. Trotz allem aber kann sich die in-
nen- und auBenpolitische Erfolgsbilanz der Carter-Regierung durchaus mit Leistungen fri-
herer Administrationen messen; es steht auch um die Chancen seiner Wiede nicht
schlecht, weil in der Uffentlichkeit unter dem Eindruck des iranisch-afghanischen Krisen-
Managements allmédhlich das Vertrauen in seine Amtsko::ﬁ:tenz wichst und seine person-
liche Integritdt ohnehin niclt umstritten ist, was keinesfalls fiir alle seine Herausforderer
gilt.

Peter Waldmann: Unsicherheit als Alltagserfahrung in Lateinamerika
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 13/80, S. 31—38

Die Vorstellung des Europders von Lateinamerika ist wesentlich von den Informationen
der Massenmedien iiber gesamtwirtschaftliche und politische Entwicklungen sowie iiber
auBergewshnliche Ereignisse giﬁrﬁgt. Dagegen weiB er nur wenig vom A.I.Fta des Latein-
amerikaners. Der folgende Bericht befaBt sich mit dieser Informationsliicke. liegt die
Beoba.chtung zugrunde, daB der lateinamerikanische Alltag in vielerlei Hinsicht risikobe-
haftet ist und er sich als durchweg unsicher charakterisieren 148t. Dieser Unsicherheit wird
hier vor allem in drei Bereichen des &ffentlichen Lebens, dem Verkehrs-, Rechts- und Be-
schiftigungswesen, nachgegangen. Durch zahlreiche Beispiele aus diesen Gebieten werden
das AusmaB der Unberechenbarkeit der Lebensumstinde und die verschiedenen Formen
der Betroffenheit durch Unsicherheitsfaktoren demonstriert. Abschliefend wird die Frage
nach den Folgen der verbreiteten Allta?unsicherhelt in Lateinamerika aufgeworfen. Dabei
zeigt sich, daB neben vielen negativen Konsequenzen — wie héufiger Orientierungslosig-
keit und fehlender Bereitschaft zu materiellen und immateriellen Investitionen —cfer eine
oder andere positive Effekt, wie z B. eine bemerkenswerte Familiensolidaritat, nicht iiber-
sehen werden darf.
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