MEDUNARODNI ODNOSI

RADOVAN VUKADINOVIC

MEHANIZAM DONOSENJA VANJSKOPOLITICKIH ODLUKA
U SAD

S obzirom na globalni opseg danasnje vanjskopoliticke djelatnosti
SAD, velik broj razli¢itih medudrZavnih veza i sve tjednju povezanost
vanjske politike s unutrainjom, mehanizam vanjskopoliti¢kog odlu¢ivanja
znacajan je element u pokuSajima da se shvati vanjska politika Sjedi-
njenih Drzava. Dug put od izolacionizma, preko regionalnih ekspanzija,
pa do danasnje globalne pozicije supersile, to ga je dosad profla ameri¢-
ka wvanjska politika, zasnivao se na procesu stvaranja brojnih vanjsko-
politi¢kih odluka u razli¢itim situacijama i pod utjecajem razli¢itih krea-
tora, koji su u svakoj prilici udarali vlastiti pefat na wvaZne vanjsko-
politicke poteze. Zbog veli¢ine SAD, njihova mjesta u medunarodnim
odnosima i globalnih moguénosti djelovanja, ti nacionalni potezi SAD
¢esto su izazvali znac¢ajna pomjeranja u ukupnosti medunarodnih odnosa.

Medutim, unato€ tom sve znacajnijem ameri¢kom djelovanju u smje-
ru Sirokog imperijalnog odluéivanja, formalni okviri donofenja vanjsko-
politi¢kih odluka ostali su godinama neizmijenjeni. Trajnost ustavom
zacrtanih odredbi koje se odnose na vanjsku politiku, bez obzira na sve
inovacije sadrzaja akcije i nove smjerove anga?mana koji su kvalitativno
izmijenili americke pozicije u svijetu, svakako je znafajna karakteristika
ameri¢kog politi¢kog sistema. Istodobno, za razliku od veoma preciznih
odredaba o organizacionoj bazi, oblicima i ciljevima unutrainje politike,
americki je ustav u naznaci vanjskopoliti¢kih prava federacije bio veoma
sumaran, nedovoljan i dvosmislen.

Prema nekim ameri¢kim autorima' ta namjerna sumarnost u pogledu
naznaka vanjskopoliti¢kih prava i duZnosti federacije nije nikako slu¢ajna
i otkriva tendenciju izbjegavanja detaljnog propisivanja ovladtenja fede-
ralnih organa./Kada je bilo nemoguce istodobno ograni¢avati silu u inter-
nim relacijama i pledirati za stvaranje snaZnih agencija i autoriteta u
vanjskopolitickom djelovanju, autori ameriékog ustava odluéili su se za
osnovno naznadivanje prava federacije, §to je s obzirom na tada3nji stu-
panj vanjskopolitickog angazmana SAD potpuno zadovoljavalo politi¢ku
praksu.

! P. Seabury, Power, Freedom and Diplomacy: The Foreign Policy of the
United States of America, New York 1963, str. 195.
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Toéno naznafena prava, koja prema ustavu ulaze u nadleznost fede-
racije i samim su tim automatski iskljuéena iz nadleZnosti pojedinih
americ¢kih drZava, svode se na:

1. pravo sklapanja medudrZavnih ugovora,
2. objavu rata,
3. organizaciju diplomatske sluzbe.

MedudrZavni ugovori mogu biti stvarni iskljuéivo akcijom federalnih
organa, a nakon ratifikacije oni postaju najvisi zakoni zemlje. Komanda
nacionalnom armijom u rukama je predsjednika SAD, koji je istodobno
vrhovni komandant oruZanih snaga i moZe slobodno i posve samostalno
odlu¢ivati o njihovoj upotrebi. Medutim, pravo najave rata nalazi se u
djelokrugu akcije Kongresa, isto tako kao i objava prestanka rata. Pred-
sjednik SAD uz privolu i savjet Senata moZe pregovarati o sklapanju
medudrZavnih ugovora, a ima i pravo slanja i primanja ambasadora.

To su ukratko osnovni vanjskopoliticki okviri akcija koje se odnose
na vanjsku politiku, a americkim ustavom prenesene su iskljuéivo na
federalne vlasti. Samim tim i kompletna vanjska politika, pocevsi od
njena stvaranja pa do formalnih poteza, striktno je u rukama federalnih
vlasti, i na tom polju ne ostavlja se nikakva moguénost zadiranja drzava
u toéno naznafene komptencije federacije.

Ipak, bez obzira na te sumarne, ali tofno zacrtane odredbe o akte-
rima vanjskopolitickog djelovanja i njihovim nadleZznostima u ameri¢ckom
sistemu gdje je disperzija sile, odnosno politickih akata, veoma velika i
gdje je predsjednicki sistem istodobno razvijen kao najsnaZnija institucija,
do zadiranja u nadleZnosti pojedinih organa vlasti dolazi unutar samog
mehanizma stvaranja vanjskopoliti¢kih odluka. Iako se predsjednicki sis-
tem relativno autonomne akcije na polju vanjske politike u posljednje
vrijeme jako razvio zahvaljujuéi brojnim domaéim i unutrasnjim proble-
mima, a isto tako i nekolicini autoritativnih predsjednika koji su posebno
utisnuli pecat stvaranju nezavisnih vanjskopolitickih odluka, jo§ su mo-
guci sporovi osobito u onim pravima koja dijele predsjednik i Kongres.?

Pravo slanja i primanja ambasadora, stavljeno isklju¢ivo u nadleZnost
predsjednik, postepeno se pretvorilo u zna¢ajno vanjskopoliti¢ko sredstvo
ne samo formalne realizacije medudrZavnih odnosa, nego isto tako
i planiranja i iniciranja vaZnih medudrZavnih veza, i tu Kongres nema
moguénosti da utjete na akcije predsjednika.

Na polju vojnih akcija predsjednik SAD, koji je istodobno i vrhovni
komandant svih ameri¢kih oruZanih snaga s pravom samostalnog odluéi-
vanja, nailazi ipak na stanovita limitiranja, buduéi da o objavi rata
odlu¢uje Kongres. U dosadasnjoj ameri¢koj vanjskopoliti¢koj praksi bilo
je mnogo slucajeva kad su se predsjednici potpuno koristili svojim pra-
vom komandiranja, angaZirajuéi ameri¢ke vojne snage u akcijama vojnog
karaktera, ne osvréuéi se na formalno deklariranje rata pa ni na kritike
Kongresa.

U 19. i 20. stoljeéu takvih je akcija bilo viSe od stotinu, i americke
vojne snage, djelujuéi striktno po ovlastenju predsjednika SAD, bile su
angaZirane u vojnim akcijama bez prethodne sankcije Kongresa. U toku

? S. Hoffmann, Gulliver's Troubles or the Setting of American Policy, New
York 1968., str. 253,

346



prvoga svietskog rata, 1917., predsjednik Wilson naoruZao je americke,
tada jos izrazito neutralne, brodove i pripremio ih za borbu s Njemackom.
U toku korejskog rata, u kome je poginulo viSe Amerikanaca nego u go-
dinama prvoga svjetskog rata, po odluci predsjednika vodene su ratne
operacije, proglaSene za »policijsku akciju«, ponovo bez objave rata,
odnosno sankcije Kogresa.®

To slobodno raspolaganje vojnom silom, koja danas ima goleme mo-
guénosti globalnog djelovanja, ¢ini ameri¢ki predsjednifki sistem snaz-
nom politickom institucijom zasnovanom na moguénosti pune realizacije
sile. Iako Kongres ima priliku da istraZuje i izglasava odgovarajuce fon-
dove na kojima se ta sila zasniva, ipak ovlastenja ne idu tako daleko da
bi mogla bitnije smanjiti predsjedni¢ki monopol u odluc¢ivanju.

U tom specifi¢tnom odnosu ovlastenja predsjednika SAD i Kongresa,
upravo s obzirom na dinamiku vanjskopolititkog djelovanja SAD i znat-
nog profirenja ameri¢kih angaZmana, uloga je Kongresa u toku godina
osjetno slabila. Za americ¢ke revolucije kontinentalni Kongres djelovao
je kao neko ratno vijeée i stratefko tijelo®. Kasnije, zbog svoga sastava
i heterogenih interesa, Kongres je usporedio s brzim tempom jacanja
americkih medunarodnih pozicija gubio moguénost pracenja vanjske po-
litike i donoSenja mjera koje bi ozbiljnije ogranic¢avale predsjednicki
sistem odluéivanja.

Ipak, pogreino bi bilo misliti da je odnos izvrine i zakonodavne
vlasti u svim fazama bio u znaku konfrontacije, ili da je izvrSna vlast
nastojala realizirati svoju politiku isklju¢ivo izmedu oStre osude Kongresa
i umjerenog ekvilibriranja, $to bi trebalo da administraciji osigura odo-
bravanje te politike. Sloboda vojnog djelovanja, gotovo potpuni monopol
u predsjedni¢kim rukama, u vrijeme poja¢anog svjetskog angaZmana
Amerike omoguéilo je realizaciju najvaznijih vanjskopolitickih ciljeva
bez posebnog osvrtanja na Kongres i njegove prigovore.

Istodobno, ni ameri¢ki Kongres nije pokazao veliku odlu¢nost u spre-
¢avanju donofenja nekih vanjskopolitickih mjera za koje se moglo oceki-
vati da ¢e mnogo teZe uspjeti. Istina, Kongres je odbio ratifikaciju Ver-
sailleskog ugovora, ¢ime je otpala moguénost ameri¢kog ulaska u Ligu
naroda, ali taj korak, koliko se god éinio znacajnim, nije bitnije utjecao
na ameri¢ku vanjsku politiku, pa ni na izazivanje veéih polititkih kriza.
Prije svega, najvisi krugovi ameri¢kog politickog i privrednog Zivota nisu
bili zainteresirani za realizaciju Wilsonova projekta koji se, tada sma-
trao priliéno idealistickim. I opozicija Kongresa bila je u posljednjoj
godini Trumanove ere pretezno diskusione, a ne akcione naravi, i nije
snaznije utjecala na izmjenu opcéeg smjera vanjske politike SAD.

U godinama hladnog rata Kongres je kao snaZzno sredstvo politi¢kog
pritiska ponekad djelovao na predsjednika da poduzme brZe korake i
ostvari politiku koja se Kongresu ¢inila jedino prihvatljivom. U vrijeme
stanovitog kolebanja oko Marshallova plana i prili¢ne opreznosti s kojom
je izvrSna vlast promatrala razvoj evropske situacije, Kongres je izvriio

3 P. Seabury, Power, Freedom and Diplomacy... op. cit., str. 203.
4 P. Seabury, ibid., str. 209.

% E.Van der Beugel, From Marshall Plan to Atlantic Partnership, New
York 1966., str. 116.
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znadajnu presiju na Trumanov kabinet, zahtijevajuéi brze i odlutnije
djelovanje na stvaranju jedinstvenog plana koji ¢e ubrzati obnovu Zapa-
dne Evrope, ojafati njezine pozicije prema Istoku i jod tje¥nje povezati
to vaZzno podrucje sa SAD.

Bez obzira na promjene osoba predsjednika, taj sistem odnosa na
relaciji izvrina vlast — zakonodavna vlast bitnije se nije mijenjao. Svaki
kabinet tofno zna do kojeg stupnja moZe ra¢unati na podriku Kongresa,
i koje mjere moZe samostalno poduzeti bez traZenja odobrenja, pa cak i
podrike Kongresa. Isto tako poznata su i polja® gdje su interesi Kongresa
davno precizirani i gdje bi svaka inovacija mogla izazvati ozbiljne kom-
plikacije u odnosima prema predsjedni¢kom kabinetu. Smatra se npr. da
se upravo zbog kongresne politike priznanje NR Kine i vraéanje kineskog
mjesta u UN ne moZe ubrzati, jer nijedan kabinet ne Zeli prebrzo donijeti
odluku o tom pitanju, uvjeren da bi se Kongres svojom veé¢inom tome
suprostavio.”

Sve te teSkoce u odnosima izvrine vlasti i Kongresa nisu ipak imale
odluénog znadfenja u poslijeratnom stvaranju vanjske politike SAD. Naj-
znadajnije odluke, osobito u godinama hladnog rata, naisle su na odobra-
vanje Kongresa, a ameri¢ki predsjednici znali su isto tako stvoriti situ-
acije u kojima je tu podrSku Kongres automatski davao, omogucéujuéi da
se stvori jedinstvena politika SAD iza koje stoji i izvrina vlast i Kongres
kao najviSe predstavnicko tijelo.

Kad su pojedini predsjednici bili posebno zainteresirani za podriku
Kongresa u svom vanjskopolititkom djelovanju, i zbog unutrainjih i
zbog vanjskopolitickih razloga, pronasli su sredstva da tu podriku i dobiju.

U prvom redu u svim kriznim situacijama, koje su velikim dijelom
bile zasnovane na prethodno pripremljenom terenu i na isticanju hitnosti
donoSenja mjera, Kongres nije odbio podrsku. Rezoluciju o obrani For-
moze iz 1955., tzv. Eisenhowerovu doktrinu o Bliskom istoku iz 1957. i
rezoluciju o krizi u povodu incidenta u tonkinskom zaljevu iz 1964. Kon-
gres je sankcionirao, ¢ime je bilo veoma olakSano djelovanje administra-
cije. Uz pomo¢ tzv. nacionalnog jedinstva i podrike Kongresa kao izraza
tog jedinstva bilo je mnogo lakse djelovati u medunarodnim odnosima,
a isto tako i na unutrasnjopoliticki razvoj

Isti¢ué¢i americke vitalne interese i opasnosti koje im prijete u nekim
situacijama izvrSna vlast takoder moZe relativno lako dobiti podriku
Kongresa kad je to potrebno. Ukazivanje na opasnost za SAD ili namjerno
preuveli¢avanje vojne snage druge sile pokazalo se dosad kao vrlo prak-
ticno i efikasno sredstvo djelovanja na Kongres. Zbog toga ito je &esto
rije¢ o informacijama koje se ne mogu provjeriti ni izravno komparirati

% Osim protivljenja prijemu NR Kine u UN Kongres se posebno suprot-
stavlja vetem ameri¢kom angaziranju na planu pruZanja pomoéi inozemstvu.
Vidjeti o tome detaljnije: J. B. Martin, Overstaken by Events, New York 1966.,
str, 472—473.

7 Nixonovi pokuSaji da se djelomiéno izmijeni to stanje takoder su veoma
polagani i oprezni, upravo zbog unutra$njih razloga. Ibipolarna suradnja sa
SSSR-om svakako utjede na ameritku opreznost, ali jo¥ uvijek nedefinirana

glediita Kongresa o moguénosti priznanja Kine zahtijevaju veoma delikatno
sondiranje terena.
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na bazi dostupnih podataka, kongresmeni mnogo lakse podupiru politiku
predsjedni¢kog, kabineta, duboko uvjereni u ispravnost poduzimanja svih
mjera kojima je cilj jacanje vitalnih interesa SAD.

Ali ta suglasnost Kongresa, koja se mozZe dobiti gotovo u svim naj-
vaZnijim momentima, ipak zahtijeva prilitno vremena i snaga za objas-
njavanje situacije i predlaganje mjera. U pojedinim situacijama, zbog bit-
nosti odlu¢ivanja® ili, ¢esto zbog pretpostavke da pristanak Kongresa nije
ni potreban, ili da ¢e biti dobiven kasnije, predsjednik inicira vaZne vanj-
skopolititke mjere bez prethodne kongresne sankcije. Obavjestavajudi
utjecajne kongresmene, predstavnike vlastite i opozicione partije, pred-
sjednic¢ki kabinet donosio je u mnogim takvim situacijama veoma vaZne
polititke odluke posve samostalno. Trumanova odluka o akeiji u Koreji, o
slanju trupa u Evropu, zatim Eisenhowerova vojna intervencija u Liba-
nonu, Kennedyjevo rjeSavanje berlinske krize i dviju kubanskih kriza,
te Johnsonovo slanje trupa u San Domingo neki su od primjera kada
su donoZene samostalne vanjskopoliti¢ke odluke bez prethodne konzulta-
cije s Kongresom?®.

Kongres dakle mozZe biti upotrijebljen kao veoma znaéajan instru-
ment izraZavanja Sireg politickog mijenja, koje podupire ameri¢ku po-
litiku u svijetu, zbog internih razloga ili radi naglasavanja jedinstva pre-
ma protivniku. U trenucima kad je administracija jedinstvena u pogledu
poduzimanja vaznih vanjskopoliti¢kih poteza, bilo da je posrijedi potreba
brzog reagiranja u kriznoj situaciji bilo vlastita ocjena o nuZnosti hitne
ameri¢ke intervencije, izvrina vlast donosi odluku o akciji ne obaziruéi
se na Kongres.

Osim toga specifitnog odnosa izmedu izvrine i najviSe zakonodavne
vlasti u tom opseZnom i veoma razgranatom sistemu donoSenja vanjsko-
politi¢kih odluka na razli¢itim nivoima postoji Siroka disperzija mogucih
aktera, te je ponekad tefko ustanoviti izvor inicijative za poduzimanje
neke akcije. Ako bismo pokufali naznaciti osnovne nivoe vanjskopoliticki
angaZiranih grupa, moZemo tvrditi da se fokus ameritkog odludivanja
na polju vanjske politike nalazi izmedu predsjednika i njegovih najbli-
zih politickih suradnika i saveznika; kongresnih lidera; izvrine birokra-
cije i niza razli¢itih interesnih grupa, u ime kojih specijalni lobisti dje-
luju u odredenim okolnostima, zahtijevajuéi donoSenje vanjskopoliti¢kih
odluka u skladu s njihovim interesom.

Slikovito prikazujuéi fluidnost vanjskopoliti¢kih akcija i &itav sistem
americkog djelovanja, koji je za razliku od nekih izrazito lancanih évrsto
centraliziranih i hijerarhijskih sistema stvaranja vanjskopoliti¢kih akcija
orijentiran mnogo viSe na samostalnije djelovanje pojedinih organa vlasti
i agencija, neki americ¢ki autori isticu da se americka vanjska politika

¥ Drzavni sekretari D. Acheson i J. F. Dulles dali su veoma zanimljivu sta-
tistiku o vremenu $to su ga proveli u diskusijama, objasnjenjima i raspravama
s Kongresom. Prema tvrdenju obojice biviih sekretara gotovo Sestina njihova
ukupnog radnog vremena otpala je na tu vrstu politi¢kog djelovanja, §to na-
ravno nije prihvatljiva u svim situacijama, osobito kad se pojavi potreba do-
noSenja brzih odluka. A Citizen Looks at Congress, New York 1957.

? Detaljnije o tim potezima vidjeti:

S. Hoffmann, Gullivers Troubles... op. cit.,, str. 264—266.
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stvara u nizu koncentriénih krugova'®. Razumljivo, zbog ¢évrsto postav-
ljene znadajne kompetencije predsjednika svi ti koncentriéni krugovi
imaju ipak sekundarno znaenje, i u najvaznijim pitanjima u pravilu su
podredeni predsjedni¢kom sistemu odlucivanja.

Predsjednik SAD na vrhu je koncentriénog kruga, okruzen izvrinim
organima koji stvaraju svakodnevnu americku vanjsku politiku: State
department, departman obrane i Centralna obavjeStajna agencija. Nakon
tih najznacajnijih dijelova sloZenoga americkog mehanizma dolaze ostale
operativne agencije kao: Agencija za medunarodnu pomo¢ (AID), Infor-
mativna agencija Sjedinjenih DrZzava (USIA), Agencija za naoruzanje i
kontrolu (ACDA), Korpus mira, a zatim ministarstva trgovine, pomorstva,
poljoprivrede, komisija za atomsku energiju i dr. koji se takoder zajedno
s nizom drugih sluZzbenih i polusluZzbenih agencija uklapaju u Siroki krug
vanjskopolitickih aktera.

1. Ameri¢ki predsjednik po tradiciji i po ustavnim odredbama zauzima
posebno mjesto u stvaranju vanjske politike SAD. Predsjednik Truman
imao je pravo kada je tvrdio: »Ja stvaram ameri¢ku vanjsku politiku«,
a prema pisanju Kennedyjevih biografa, bez obzira na ¢itav niz utjecajnih
osoba iz kruga Kennedyjeve administracije, on je bio »izvor svih ideja,
inicijativa i imaginacija vanjske politike.«!* Dinamika medunarodnog
zivota i veoma osjetljiv poloZaj super sile, 5to ga danas zauzimaju SAD,
jo§ viSe komplicira vanjskopolitiCku djelatnost i zbog toga automatski
omogucuje da predsjednik bude sve viSe »jedinstveni organ nacije u
njenim vanjskim odnosima i jedini formalni predstavnik prema stranim
nacijama«.!* Uspostavljajuéi odnose s novim drZavama, sklapajuéi medu-
drzavne ugovore, posebno one koji ne zahtijevaju odobrenje Senata, i
odabiruéi najviSe kadrove diplomatske sluZzbe predsjednik SAD je opskr-
bljen znacfajnim vanjskopoliti¢kim prerogativima, 5to sve zajedno, pove-
zano s njegovim iskljuéivim pravom slobodnog raspolaganja vojnom si-
lom, otvara gotovo neogranifene moguénosti djelovanja. Fragmentacija
razli¢itih organa, tijela i agencija ne smeta predsjedniku da samostalno
procjenjuje vanjskopoliticku situaciju i da na osnovi vlastitih zakljucaka
donosi vazne vanjskopoliti¢e odluke. Kona¢no pravo odlu¢ivanja americ-
kom politickom sistemu ¢vrsto je preneseno na predsjednika koji je, »po
logici i po zakonu iznad svih agencija, svih personalnih sistema i 5ta-
bova.«!

Specifi¢na americka dipolarnost politickog sistema, u kome ne postoje
striktne granice izmedu dviju partija, takoder omoguéuje predsjedniku
da stvara ad hoc veéinu i da prije svega nastoji osigurati suglasnost u
odredenim situacijama. To se posebno odnosi na akecije u vanjskoj poli-
tici, koja je, prema rije¢ima predsjednika Kennedyja, zauzela primat
pred unutra$njom politikom jer: neuspjela »unutrainja politika moZe nas

% R. Hilsman, To Move a Nation, New York 1967, str. 7.
1 Cit. prema L. E. Koenig, The Chief Executive, New York 1964., str. 211.
12 A.Schlesinger, A.Thousand Days New York 1965. str. 426.
Pl ustT- sl-é Armacost, The Foreign Relations of the United States, Belmont
14 Testimony of R.E.Neustadt in U.S. Senate Committee on Government
Otperr?guons, Administration of National Security, Hearings, Washington 1065.,
str. 79.
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potpuno poraziti, ali vanjska politika moZe nas ubiti.«}® S tim u vezi
karakteristi¢no je da svaki americ¢ki predsjednik sve viSe svoga vremena
posvetuje vanjskoj politici, i da ¢e mnogo lakSe prihvatiti neuspjeh na
unutradnjem nego na vanjskom planu.

Posebna uloga predsjednika oé¢ituje se u nekim inovacijama sredstava
kontaktiranja i sve veéem isticanju vlastite odgovornosti za poduzete
mjere. U vrijeme kubanske krize Kennedy je samostalno odlu¢io s kim
ce se savjetovati, ¢ije ¢e sugestije prihvatiti, kako ée se usmjeriti sredstva
masovnih komunikacija i koje ¢ée brodove vratiti s oceana. On je u toj
kriznoj situaciji pronaSao i mogucénosti neposrednijeg kontaktiranja sa
sovjetskim liderima putem tzv. hot-line i korespondencije, ¢ime je osjetno
bio prevladan niz ustaljenih struktura komuniciranja izmedu lidera dviju
najveéih zemalja.1®

Kao vrhovni komandant vojnih snaga predsjednik je posebno zain-
teresiran za pracenje kriznih situacija, kad se ukritaju interesi supersila
ili kad se smatra da su ugroZeni ameri¢ki vitalni interesi. U tim situacija-
ma on ne moZe izbjeéi detaljno pracenje razvoja dogadaja i, u slucaju
potrebe, donoSenje brzih odluka.

Osim tih neposrednih moguénosti akcije ameri¢ki predsjednik moZe
neposredno utjecati na mnoge agencije koje se bave vanjskopolitickom
djelatno$éu, u prvom redu na State department i ministarstvo obrane.
Postavljajuéi ljude s kojima je osobno ili politicki povezan on moZe kas-
nije utjecati na njihov rad, a kada nije zadovoljan efikasno3éu pojedinih
tijela, moZe samostalno formirati grupe ili delegirati savjetnike za bolju
koordinaciju. U svakom slu¢aju upravo zbog golemog poveéanja americ¢-
kih interesa 3irom svijeta i jafanja americke angaZiranosti naglo raste
i potreba za nizom struénjaka koji ée na bazi svoje povezanosti s pred-
sjednikom i stru¢nih kvalifikacija moéi djelovati kao savjetnici, specijalni
emisari ali ad hoc delegati. Tendencija da se svaki predsjednik okruzi
skupinom osoba ¢ija mu shvacanja uz struéne sposobnosti najbolje od-
govaraju postala je veé¢ karakteristika ameritkog sistema vanjskopo-
litickog odludivanja.l?

Pri tom postoje dvije moguénosti: ili da se potraze eksperti medu
osobama koje ¢e postati dio predsjednikova Ztaba u Bijeloj kuéi, ili da
se eksperti ukljuce u veé postojeée Nacionalno vijece sigurnosti koje ima
za cilj da okuplja najznacajnije predstavnike izvrSne vlasti i ostalih agen-
cija pa da, kada to predsjednik zatrazi to tijelo, daje svoja misljenja o
pojedinim medunarodnim zbivanjima.

Ipak, unato¢ mogucnosti da se ¢uju misljenja Zireg kruga razli¢itih
eksperata, glavnih suradnika i Sefova ostalih agencija, glavna je odgo-
vornost na predsjedniku koji bi u idealnom slu¢aju vanjskopoliticke
akcije morao djelovati tako da se njegova moé odrazi u sposobnosti

15 A. Schlesinger, A. Thousand Days... op. cit., str. 426.

% O toku kubanske krize i procesu donofenja vitalnih vanjskopolitickih
odluka u SAD vidjeti: T. Sorensen, Kennedy, New York 1965., str. 552.

17 R. Hilsman, To Move a Nation... op. cit.,, str. 40,
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uvjeravanja drugih osoba, te ¢e one, prihva¢anjem njegovih uputa, osje-
¢ati da solidarno snose odgovornost, uévrséuju svoja prava i unapreduju
vlastite interese.!®

2. Izvr¥ni ured predsjednika sastoji se od kvalificiranih osoba koje
je predsjednik izabrao, a njihov zadatak svodi se na omoguéivanje 5to
veée kontrole nad radom ostalih brojnih agencija. Prikupljanje razli¢itih
informacija, stvaranje kratkoroénih i dugoroénih analiza i koordinacija
poslovanja s ostalim agencijama glavna su briga: §taba Bijele kuce, Biroa
za budzZet, Vijeéa ekonomskih savjetnika, ureda za hitno planiranje, Ure-
da za nauku i tehnologiju i Nacionalnog vijeca sigurnosti. Sva ta
pomo¢na tijela direktno su angaZirana u procesu pripremanja vanjsko-
politi¢kih odluka, ali ovdje éemo spomenutti ukratko samo ¢etiri naj-
vaZnija:

a) Stab Bijele kuée. Glavnu vezu izmedu sve vece uloge ameritkog
predsjednika u vanjskoj politici i brojnih, takoder sve razgranatijih, or-
gana vanjskolopoliticke akcije odrzava Stab Bijele kuée. Skupina ekspe-
rata razli¢itih profesija zaduZena je da prati sva zbivanja u vanjskoj po-
litici, posebno aktivnosti izvrinih organa; ona priprema za predsjednika
najvaznje podatke izdvajajuéi bitno od manje bitnoga i obavlja rutinske
poslove za vrijeme dok je predsjednik angaZiran u rjeSavanju kriznih
situacija. s

Svakako, o personalnom stilu svakog predsjednika ovisit ¢e i opseg
mogudéeg djelovanja Staba Bijele kuée koji posebno aktivno nastupa prema
State departmentu, ministarstvu obrane i CIA. Dio svih tih poslova moze
se, prenijeti i na ministra vanjskih poslova, a u vrijeme J. F. Dullesa
svako smanjivanje kompetencija ministra vanjskih poslova i pronalaZenje
novih osoba bilo je praéeno velikim Dullesovim nezadovoljstvom.

b) Biro za budZet. Osnovna funkcija tog tijela, jednog od najstarijih
u izvrSnom uredu predsjednika, svodi se na pripremanje budZeta i sastav-
ljanje prijedloga koji ¢e biti poslani Kongresu. Medunarodno i vojno odje-
ljenje zbog golemog americkog angaZmana Sirom svijeta imaju posebnu
vaZnost, jer ona moraju pripremiti dokumentirane prijedloge pomoéi ino-
zemstvu i izraditi vojni budZet. Moguénosti uspjesnog djelovanja toga
vaznog tijela ovise o nekoliko ¢imbenika, u prvom redu o opéoj situaciji
u zemlji, o akcijama predsjednika i 0o odnosu izmedu predsjednika i Kon-
gresa.

¢) Ured za nauku i tehnologiju. Stvoren nakon uspjesinog lansiranja
prvoga sovjetskog sputnjika, u vrijeme strahovanja da se produbljeni jaz
na tehnoloskom polju izmedu SAD i SSSR, taj ured priprema za pred-
sjednika elaborate novih vojnih programa, daje komparativne preglede
odnosa snaga u svjetlu tehnoloSke revolucije i novih pronalazaka. Posebnu
ulogu ured ima u programiranju svemirskih letova, analiziranju osnove
za ugovore o prekidu nuklearnih eksperimenata i pronalaZenju mjera za
efikasniju primjenu znanstvenih i tehnoloSkih sredstava u vanjskoj po-
litici. U posljednje vrijeme ured je osobito aktivan u stvaranju znan-

% Senate Committee on Government Operations, The Administration of
National Security, str. 77.
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stvenog programa koji bi SAD primijenile u svojoj pomoéi inozemstvu,
i u praéenju razvoja nacionalne sigurnosti s obzirom na tehnicku ade-
kvatnost programa i eventualne reflekse na ogranienju naoruzanja.

d) Vijeée nacionalne sigurnosti. To je tijelo osnovano godine 1947. s
namjerom da se usklade zahtjevi koje postavlja ameriéko globalno vanj-
skopoliticko djelovanje s materijalnom bazom SAD. Predsjednik SAD,
potpredsjednik, drZavni sekretari vanjskih poslova i obrane i direktor
Ureda za hitno planiranje stalni su élanovi vijeéa. Direktor obavjestajne
agencije (CIA) i predsjedavajuéi zajedni¢kog Staba vojnih snaga prema
National Security Actu iz godine 1947. djeluju kao stalni savjetnici vijeca,
a uz njih u nekim okolnostima mogu u vijeéu djelovati i drZzavni sekretar
za financije, direktor Biroa za budZet, direktor Medunarodne agencije za
razvoj i Sefovi ostalih agencija ili nadle$tava zainteresiranih za planira-
nje vanjskopolitickih odluka ili davanje savjetodavnih misljenja.

Uloga vijeéa ovisila je u razli¢itim situacijama u prvom redu o sprem-
nosti predsjednika da se njime slu#i kao savjetodavnim tijelom. Ono nema
nikakve moguénosti da donosi samostalne odluke, ali moZe biti efikasno
kao koordinator, zahvaljujuéi svom reprezentativnom zakonskom sastavu i
mogucnosti pozivanja predstavnika razli¢itih nadleStava, vije¢e moZe pri-
donijeti boljem razradivanju pojedinih mjera i predlaganju rjefenja koja
¢e predsjednik kasnije samostalno donijeti. U vrijeme predsjednika Eisen-
howera vijeée je bilo osobito aktivno: brinulo se za planiranje i pracenje
realizacije vanjske politike SAD. Kennedy je, naprotiv, radije stvarao ad
hoe grupe koje su imale analizirati pojedina aktualna pitanja i sugerirati
odgovarajuce mjere.

Posebno znadenje u predsjednit¢koj ekipi ima specijalni pomoénik za
pitanje nacionalne sigurnosti, koji se uglavnom bira medu vanjskopoliti-
¢kim ekspertima — teoreticarima ili praktiéarima. Njegov je glavni za-
datak da samostalno prati razvoj medunarodnih zbivanja, planira ameri-
¢ku politiku i u svakodnevnom kontaktu s predsjednikom upozorava na
najvaznija podruc¢ja koja bi mogla biti od interesa za ameri¢ki angaZman
u svijetu, a time posredno i za ameri¢ku nacionalnu sigurnost. Nekoliko
dosadasnjih pomoénika za nacionalnu sigurnost pomoglo je da se izgradi
i ustali proces komuniciranja s predsjednikom i ostalim najvaznijim no-
siocima vanjskopolitickog odlu¢ivanja, te je u americkom vanjskopolitié¢-
kom mehanizmu ta funkcija nasla svoje pravo mjesto. Eisenhowerovi sav-
jetnici, kao Dillon Anderson, Robert Cutler i Gordon Gray, djelovali su
preteZno kao koordinatori akcija povezujuéi predsjednika s brojnim ko-
mitetima, uredima i agencijama. U vrijeme Kennedyja i Johnsona njihovi
pomoénici McGeorge Bundy i Walt W. Rostow uévrstili su veze sa State
departmentom, pa su djelovali i na povezivanju predsjednika i State de-
partmenta uz redovno planiranje vanjske politike i davanje sugestija
predsjednicima.

Nixonov pomoé¢nik za pitanja nacionalne sigurnosti prof. Henry Kis-
singer nadmasio je u svojoj aktivnosti sve svoje prethodnike. Ne samo da
se u njegovo vrijeme znatno poveéao budzet njegova ureda i personalni
sastav, nego je Kissinger preuzimajuéi dio poslova koji zadiru u djelokrug
drzavnog sekretara, postao mnogo vaZnija li¢nost od Rogersa. Radi rje-
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Savanja naslijedenih problema s podruéja vanjske politike: krize u Jugo-
istoénoj Aziji, pregovora o ogranifavanju strateikog naoruzanja (SALT),
i otvaranju prema NR Kini, Kissinger je stvorio ¢itav niz novih komiteta
i grupa, sto neprekidno prate razvoj dogadaja na tim podruéjima pa mo-
gu pripremiti veoma precizne izvjestaje i analize.

Za razliku od prijaSnjih savjetnika i predsjednika, prof. Kissinger je
u neprekidnom kontaktu s Nixonom i dnevno provodi s njim u razgovoru
tri do Cetiri sata. Zbog toga je tesko ustanoviti gdje poéinje Nixonova ini-
cijativa u vanjskoj politici, a dokle seZe utjecaj Kissingera. Prema pisa-
nju americke Stampe, vlada opce uvjerenje da je upravo Kissinger glavni
kreator ameri¢ke vanjske politike: najveéi dio poslova on je prenio na
sebe i svoj ured, mimoilaze¢i Rogersa i njegove kompetencije. Donosenje
nekih vaznih odluka u vanjskoj politici, kao o zapo¢injanju operacija u
Kambodzi i Laosu, teklo je uz relativho malo sudjelovanje ostalih funkei-
onera toéno prema Kissingerovim uputama; pa i ¢itav koncept rjesenja
pitanja Jugoistoéne Azije velikim je dijelom rezultat Kissingerova dje-
lovanja.

Veoma povecana kompetencija specijalnog savjetnika i njegov sna-
zan utjecaj u Nixonovoj administraciji paralizirali su sva ostala tijela
vanjskopolitickog odlucivanja i uéinili ih uglavnom formalnim. Jer, kako
isti¢u poznavaoci zbivanja u Bijeloj kuéi, »Nixon moZe sludati sve prijed-
loge, ali, ¢ini se, najéeSc¢e prihvaca samo jedan glas« — utjecajnog pro-
fesora medunarodnog prava Henryja Kissingera.!®

3. State department. DrZavni sekretar za vanjske poslove prema us-
tavnim je odredbama uz predsjednika najpozvanija osoba za pitanja
vanjske politike i djeluje »na nadin koji ¢e odrediti ili objasniti predsjed-
nik s vremena na vrijeme.«*® Kao glavni predsjednikov savjetnik i isto-
dobno rukovodilac za ameri¢ku vanjsku politiku ministar vanjskih po-
slova zaduZen je da prati svakodnevna vanjskopoliti¢ka zbivanja u svijetu
i da o tome podnosi predsjedniku detalan izvjeStaj. State department, pod
rukovodstvom drZavnog sekretara, prati razvoj politickih i ekonomskih
prilika u svakoj zemlji s kojom SAD odrZavaju diplomatske odnose. Isto-
dobno se iz tog centra rukovodi ameri¢kim vanjskopoliti¢ckim akeijama.
Pri tome se smatra da, bez obzira na sve veéi broj centara za djelovanje
u inozemstvu, State department ima posebnu vaZnost i zbog tradicija di-
plomatskog predstavljanja i zbog svoje politicke operativnosti.

Uz predsjednika SAD drzavni sekretar je jedina osoba, prema zakon-
skim odredbama, koja se bavi vanjskom politikom u cjelini, odnosno pre-
ma ¢itavom svijetu. To omoguéuje da osobito ambiciozni sekretari uz ma-
nje zainteresirane ili sposobne predsjednike postanu glavni arhitekti va-
njske politike, samostalni u prezentiranju situacije, analizama buduceg
djelovanja i traZenju konkretnih rjeSenja. Nekoliko znaajnih ameri¢kih
sekretara, kao Charles Evans Hughes, Dean Acheson i John Foster Dulles,
bili su primjeri samostalnog djelovanja: éesto su samostalno donosili vanj-

1% Foreign Policy: At Center, Kissinger Exercising Control for the Presi-
dent, The New York, Times, Jan. 19. 1971.

* M. H. Armacost, The Foreign Relations... op. cit.,, str. 103.
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skopolitiéke odluke, ili zbog svoje izuzetne politicke sposobnosti ili neza-
interesiranosti predsjednika za vanjsku politiku ili zbog svoje diplomat-
ske vjestine.

Polozaj drzavnog sekretara najviSe ovisi o odnosu s predsjednikom.
Ako je taj odnos srda¢an i ako su njihova gledista o medunarodnih pita-
njima identi¢na, kao u slu¢aju Trumana i Achesona ili Eisenhowera i Dul-
lesa, tada akcijama drZavnog sekretara neée postavljati zapreke ni pred-
sjednik pa ni ostali centri vanjskopolitickog odlu¢ivanja. U osobi drZavnog
sekretara trebalo bi da budu spojene funkcije glavnog predsjednikova
savjetnika, najvaZnijeg diplomata u pregovorima s drugim zemljama i
glavnog koordinatora svih vanjskopolitickih poteza koje poduzimlju SAD
putem razli¢itih nadleStava i agencija. U izvjeStaju americkog Senata o
funkeciji drzavnog sekretara kazZe se izmedu ostalog: »U Bijeloj ku¢i nje-
gove upute i savjeti imaju teZinu jer on govori u ime svog departmana,
ujedinjujuéi u sebi znanje, iskustvo i struénost u pitanjima o kojima iz-
vjeStava predsjednika. Njegove javne izjave i upute dane departmanu
i drugim agencijama imaju snagu, jer je on veoma ¢esto s predsjednikom.

Uloga sekretara takoder moZe biti i antagonisticka. Ako on postane
odviSe govornik departmana pa predsjednik osjeti da je »uhvacen« od
birokrata, njegovo povjerenje u sekretara mozZe biti poljuljano. A ako
sekretar provodi odvise vremena u Bijeloj kuéi ili na putu kao predsjed-
nikov pregovaraé¢ — njegov utjecaj moZe oslabiti u departmanu.«**

Naravno, udovoljiti tim sloZenim zahtjevima u specificnom amerié-
kom politickom ambijentu donofenja vanjskopolitickih odluka nije uvi-
jek lako, pa i sugestije Senata ostaju viSe smjernice potencijalnih Zelja
nego konkretnih akcija. DosadaSnji primjeri pokazuju da je vecina dr-
#zavnih sekretara u svojim ambicijama i djelovanju oscilirala izmedu na-
stojanja da se poveca samostalna uloga drZavnog sekretara i prvog sa-
vjetnika predsjednika. DugogodiSnji Rooseveltov drzavni sekretar Cordell
Hull bio je preteZno angaZiran na dobivanju kongresne i javne podrike
akcijama svoga predsjednika, koji je velikim dijelom samostalno odluédi-
vao 0 pitanjima vanjske politike. Dean Acheson je, naprotiv, djelovao kao
samostalni lider vanjske politike SAD, uvijek siguran u Trumanovu ku-
glasnost i spremnost da ga podupre svojim autoritetom. Njegov nasljednik
J. F. Dulles takoder je uspio zadrzati prilitnu samostalnost u odlu¢ivanju
i snazno je utjecao na predsjednika Eisenhowera. Dean Rusk za vrijeme
predsjednik Kennedyja i Johnsona, suofen sa sve veéim pritiskom drugih
centara vanjskopolitickog djelovanja SAD, osobito departmana obrane
i obavjeStajne agencije, nastojao je 3to je viSe moguée naglasavati speci-
fiéna glediSta State departmena, 5to je predsjedniku trebalo pomoé¢i da
lak3e izvrsi selekciju izmedu razli¢itih rjeSenja.® U Nixonovu kabinetu
poloZaj sekretara Rogersa daleko je od toga da bi on mogao samostalnije
djelovati, pa ¢ak i ozbiljnije utjecati na predsjednikove odluke. Ne samo
zbog prisutnosti intelektualno nadmornog prof. Kissingera, nego i zbog

#1 Vidjeti o tome detaljnije: S. Hoffmann, Gulliver’s... op. cit., str. 282—
9?.8_5,291‘.‘.. J. McCarthy, The Limits of Power, America s Role in the World, str.

# U.S.Senate Committee on Governmett Operations, Administration of

National Security, str. 34—35.
%3 R. Hilsman, to Move... op. cit., str. 59.
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samog Nixonova shvaéanja da je drZavni sekretar prije svega najvisi
¢inovnik vanjskopolitickog nadlestva, nema izgleda da bi Rogers mogao
postati autoritativniji stvaralac vanjske politike SAD. U vrijeme kad
Kongres pojafava napore na kontroli izvrine vlasti u vanjskoj politici,
kad djeluje snaZna i utjecajna li¢nost Kissingera i kad funkecioniraju os-
tala nadleitva, veoma je teSko iz State departmenta utjecati na predsjed-
nika Nixona koji osim toga ima ambicije da 5to samostalnije vodi vanj-
sku politiku SAD.

U ostvarivanju svojih zadataka State department se sve viSe suko-
bljava s konkurencijom ostalih nadlestava. Ta difuzija odgovornosti i o-
vlastenja postala je karakteristika ameri¢ke vanjske politike i posebno je
komplicirala odnose izmedu glavnih aktera te politike. Neki ameri¢ki
predsjednici, nezadovoljni radom State departmenta, osnivali su posebne
komisije ili agencije da bi izbjegli ili zaobisli to najpozvanije nadlestvo.*
Ali potreba za sve vec¢om koordinacijom akcija ponovno je tjerala na udru-
#ivanje programa i pokuSaje da se uspostavi kontrola u jednom centru.
Razlidite agencije koje imaju svoja sredstva i vlastite programe (Meduna-
rodna agencija za pruZanje pomodéi, Informativna agencija SAD, CIA itd.)
tesko se mogu prilagoditi zahtjevima State departmenta da se njihova dje-
latnost koordinira. State department ima priliéno skromna sredstva i
donekle je ¢ak ovisan o konkretnim akcijama drugih aktera. Naravno, o
snazi konkurenata ovisi i moguénost kontrole i koordinacije djelovanja.
Kod, nekih agencija ona prili¢no zadovoljava (Medunarodna agencija za
pruZanje pomoéi, Informativna agencija SAD). Ali kad je rije¢ o snaZnim
institucijama, koje maju svoje samostalne vanjskopoliti¢ke programe (voj-
ska i CIA), koordinacija s vanjskopoliti¢kim nadleStvom gotovo je nemo-
guéa, i ovisi jedino o spremnosti tih aktera da u pojedinim situacijama
uskladuju svoje akcije sa State departmentom.

Razvojem drugih agencija i jatanjem njihovih kanala komuniciranja
State department je velikim dijelom izgubio monopol informacija iz dru-
gih zemalja. I na tom podruéju dolazi do sve veée konkurencije, §to tako-
der utjece i na poloZaj State departmenta a i na proces donoSenja vanjsko-
politickih odluka: one se viSe ne zasnivaju iskljudivo na jednom izvoru
podataka, nego glavni kreator ima moguénost dobivanja razlié¢itih, éesto
i kontradiktornih, podataka na osnovi kojih se donose odluke.

Ipak, usprkos toj tendenciji sve vefeg angaZiranja ostalih nadleStava
i agencija i stanovitoj disperziji vanjskopoliti¢kih interesa, to nije samo
karakteristika ameri¢kog politickog sistema nego se javlja i u mnogim
drugim zemljama, State department ostaje znac¢ajan centar vanjskopoliti-
¢ke aktivnosti, i njegova misljenja i analize imaju vaZnu ulogu u svakoj
administraciji. U sporu s Bijelom kuéom, kako isti¢e Schlesinger, State
department moZe uvijek izgubiti bitku, ali upravo zbog prestiZza i strué-

24 Karakteristitno je da jeu vrijeme pojatanog ameritkog angaZmana u me-
dunarodnim odnosima predsjednik Roosevelt svojim stilom rada utjecao na
formiranje brojnih novih tijela i samim tim smanjivao kompetencije u prvom
redu State departmenta. Neki ameri¢ki autori u takvoj aktivnosti vide tenden-
ciju zaobilaZenja tada centralnog vanjskopoliti¢kog tijela i nespremnost Ro-
ostelta da otpusti nesposobne sluZbenike State departmenta. H. Armcost, The
Foreign... op. cit., str. 105.
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nosti nadlestva vanjskih poslova Bijela kuc¢a nastoji $to viSe, ograniciti
moguénost izbijanja konflikata u kojima bi ona mogla pobijediti.*

4. Departman obrane. Iako americke vojne tradicije, posebno u po-
gledu utjecaja vojske na politiku, nisu nikada bile snaZne, nakon drugoga
svjetskog rata, u doba odlu¢ne konfrontacije s drugom stranom, vojna sila
SAD postajala je sve viSe neposredan sudionik u vodenju kompleksne
vanjske politike. Stvarajuéi sredstva vlastite obrane i zastraSivanja proti-
vnika vojska je izgradivala i koncept eventualne pobjede u definitivnom
sukobu, preuzimajuéi na sebe ne samo ulogu obrambene sile, nego i fa-
ktora koji odluduje o mnogim konkretnim vanjskopolitickim potezima.

Departman obrane stvara strateske koncepcije uzimajuéi pri tom u
obzir snagu domacih izvora, ameritkih saveznika i protivni¢ku silu. Voj-
ska je najvise utjecala na formiranje svih poslijeratnih vojnih koncepcija
pocevii od masovne odmazde i strategije protusile do elasticne reakcije.
Naravno, da su sve te vojne koncepcije lako nasle moguénost da u sinhro-
niziranim vanjskopolititkim akcijama stvore zajedni¢ku bazu snaZnog
americkog djelovanja.

Daljnji zadaci armije svode se na davanje preporuka i uputa o isko-
ridtavanju materijalnih izvora i stacioniranju vojnih snaga u skladu s
izabranom vojnom strategijom. Vojska je isto tako zaduZena za kontrolu
funkcioniranja svih obrambenih saveza u kojima se nalaze 42 zemlje po-
vezane sa SAD viSestranim ili bilateralnim ugovorima. Potrebe uskladiva-
nja nacionalnih strategija saveznika s glavnom americkom strategijom,
pruZanje vojne pomoci, prodaja oruzja i pitanje zajednicke obuke vojnih
kadrova takoder poprimaju i zna¢ajne vanjskopoliticke elemente akcije.
Sli¢no je s upotrebom ameri¢kih vojnih baza Sirom svijeta. Zahvaljujuéi
svojoj golemoj vojnoj snazi i prestiZu Departman obrane postao je veoma
utjecajan u kreiranju vanjske politike, i njegova misljenja osobito u kri-
znim situacijama imaju posebnu vaZnost.

Posljednjih nekoliko godina armija se posebno bavila nekim prob-
lemima koj su, uz vojne karakteristike, imali i veoma znacajne vanjsko-
politicke elemente. Odnos unutar NATO-a i traZenje novih solucija, za-
tim neprestano detaljno analiziranje mogucénosti ograni¢avanja ili smanje-
nja nuklearnog naoruZanja, odnos izmedu americ¢kih vojnih obaveza i plat-
ne bilance — to su danas glavna pitanja kojima se bave vojni krugovi.
Smatra se da je osobito nakon godine 1961. veoma porastao utjecaj vojnih
krugova na vanjsku politiku, i to zbog unifikacije vojnog nadleitva, po-
vecanih zakonskih mogucnosti djelovanja vojnog sekretara i znacenja
novih vrsta oruZja u nacionalnoj sigurnosti, a samim tim i vanjskoj
politici.

Bilo je dosad veé mnogo situacija u kojima je vojni pritisak pret-
hodio vanjskoj politici stvarajuci posve nove okolnosti koje je kasnije
vanjskopoliticka praksa morala objasSnjavati. Naoruzanje Njemacke, sta-
cioniranje raketa na teritoriju nekih élanica NATO-a i vojno angaZiranje
u Vijetnamu najoéitiji su primjeri takvog samostalnog vojnog djelovanja;
kasnije je vanjska politika dobila zadatak da tumaci i opravdava veé
poduzete mjere.*®

* A. Schlesinger, A. Thousand... op. cit.,, str. 408.
* M. H. Armacost, The Foreign Relations... op. cit.,, str. 108.
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Razumljivo, za supersilu kao §to su SAD, prisutnu na svim konti-
nentima i povezanu mreZom vojnih saveza, vojna sila ne moZe biti puki
instrument manipulacije; ja¢anjem svojih funkeija ta vojna sila isto-
dobno traZi i stanovite politi¢ke ustupke, posebno na polju vanjske po-
litike. Ameri¢ki predsjednici ¢esto su se poslije rata nadli pod neposred-
nim pritiskom moénog Zajednic¢kog Staba Sefova oruZanih snaga, koji na
osnovi vojne logike i specijalnih vojno-strateskih interesa nastoji reali-
zirati ne samo vojne nego i politi¢ke ciljeve. U vrijeme kubanske krize
1962. vojska je zahtijevala da se izvrsi zraéni napad na sovjetske insta-
lacije na Kubi i da se pripremi invazija. Odlucivii se iste godine na
prodor u Laos, armija je traZila slobodne ruke, kao 3to je u periodu
1965—1968. vrsila pritisak na predsjednika Johnsona da joj se omoguéi
slobodno odabinanje ciljeva u DR Vijetnamu. Svi ti pritasci, bez obzira
na to §to je predsjednik SAD vrhovni komandant, mogu biti uspjesni,
posebno u situacijama kad i druge znafajne snage zahtijevaju od admini-
stracije novu vanjskopoliti¢ku aktivnost zasnovanu na energiénom, pre-
tezno vojnom djelovanju.

Na vanjsku politiku poseban utjecaj imaju vojni sekretari koji, svo-
jim politi¢kim sposobnostima i povezanoiéu s ostalim djelovima admini-
stracije, a osobito s predsjednikom mogu pridonijeti ja¢anju vojne uloge.
U vrijeme McNamare za koga se smatra da je svojim djelovanjem snaZno
utjecao na jatanje uloge vojske u vanjskopolitickom planiranju, Depart-
man obrane bio je preuzeo znafajne funkcije tog planiranja s vojnog
aspekta, u specijalno formiranom odjeljenju. Zasnivajuéi svoju akciju
na analizama tog odjeljenja na osobnim vezama s predsjednikom Kenne-
dyjem a kasnije Johnsonom, McNamara je ¢esto i%ao ispred vojnih Zefova
zaobilazeéi njihove prijedloge.

U Nixonovu kabinetu sekretar obrane Laird*, koji je u veoma do-
brim odnosima sa Zajedni¢kim 3tabom vojnih komandanata, preteino se
oslanja na njihove sugestije i sve manje inzistira na sudjelovanju civila
u vojnom planiranju. Njegove su akcije sve vife izraz direktne poveza-
nosti s vojnim krugovima i op¢e koncepcije predsjednika Nixona, koji
nastoji na bazi energitnog kursa i isticanja ameri¢ke vojne prednosti
uspostaviti odnose zasnovane na pregovaranju, a manje na konfronta-
ciji. Tako bi se moglo ¢éiniti da u takvom djelovanju vojska ima manje
mogucnosti utjecaja na politiku, upravo zbog naslijedenih kriza i Nixo-
novih nastojanja da ostvari politiku u kojoj ée biti jasno izraZena vojna
sila, vojska ima vaZno mjesto u cjelokupnoj vanjskopolititkoj strategiji
SAD.

5. Centralna obavjeitajna agencija (CIA). Aktom o nacionalnoj si-
gurnosti iz 1947. osnovana je Centralna obavjestajna agencija (CIA), koja
je naslijedila Ured strateskih sluZzbi iz vremena drugoga svjetskoga rata.
U godinama hladnog rata ta se agencija naglo razvila, da bi uskoro
zauzela »utjecajniju poziciju u naSoj vladi nego 3to obavjeitajna slu-
Zba zauzima u bilo kojoj drugoj vladi na svijetu«2® DuZnost CIA svodi
se na prikupljanje i provjeravanje informacija obavjeStajnim operaci-

*7 Foreing Policy: Pentagon Suffering Rebuffs as White Exptnds Role, The
New York Times, Jan. 21. 1971.

* R. Hilsman, to Move... op. cit, str. 65.
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jama u svakoj drzavi, na analizu i interpretiranje tih informacija, nji-
hovu distribuciju odgovarajuéim vladinim agencijama, formuliranje ocje-
ne intencija i snaga prijateljskih i protivni¢kih vlada, izradu prijedloga
za vodenje nacionalne politike i provodenje pojedinih akcija, koje vlada
ne Zeli preuzeti na sebe, kao 3to su: §pijunska djelatnost, ilegalne pov-
rede granice i financiranje razli¢itih puceva.?®

CIA raspolaZe golemim sredstvima potrebnim za takve akcije. Njezin
godisnji budZet iznosi oko 5 milijardi dolara.® Unato¢ pokuSajima da se
uvede veéa kontrola upotrebe fondova, Sefovi CIA jos uvijek mogu veoma
slobodno raspolagati sredstvima. ViSe od polovice analiticara u CIA imaju
visoke stru¢ne kvalifikacije i, za razliku od sluZbenika u drugim depart-
manima, osobito u State departmentu, godinama su zaposleni u toj agen-
ciji. Brojni agenti zaposleni su u diplomatskoj sluzbi, i oni dominiraju
politi¢kim sekcijama u ameri¢kim predstavniStvima §irom svijeta.®

Osim toga, CIA raspolaZe sredstvima za Sirenje vijesti i progande,
a nekoliko njenih centara u razli¢itim zemljama priprema gerilske borce.
Vlastitim avionima i brodovima CIA im moZe pomoéi u izvrSavanju
zadataka. Osim izravnog djelovanja na sluZbene organe pojedinih zema-
lja, CIA se sluzi i svim ostalim moguénostima infiltracije u razli¢ite
sindikalne, studentske, znanstvene i kulturne organizacije, pomaZudi
njihovu aktivnost uz povjeravanje specijalnih zadataka. Predsjednik
Nixon nezadovoljan cijenom poslovanja CIA i njezinim rezultatima, na-
redio je da se izvrdi detaljna analiza njezina rada i da se istodobno izradi
prijedlog novih mjera, koje bi agenciju uéinile efikasnijom i jeftinijom.
To se u prvom redu odnosi na koordiniranje rada nekoliko ureda koji se
bave obavjeStajnom djelatno$éu (Pentagon ministarstvo pravde, atomska
komisija, State department), CIA zapo$ljava oko 150 tisuéa Amerikanaca
i nekoliko tisuéa stranaca Sirom svijeta.’®

6. Ostale izvrSne agencije. Osim State departmenta, ministarstva
obrane i CIA, koji zajedni¢ki sudjeluju u donofenju svih najvaznijih
vanjskopolitickih odluka i mnogo pomaZu predsjedniku u konainom
odluéivanju u vanjskoj politici, jo§ niz daljnjih agencija izvriava odredene
zadatke koji viSe ili manje mogu utjecati na ostvarivanje vanjskopolitié-
kih ciljeva SAD. Njihov utjecaj na politiku svakako je mnogo manji,
desto ogranifen, obifno vezan za konkretna pitanja koja mogu imati od-
raza na vanjsku politiku. )

a) Informativna agencija SAD (USIA) glavna je agencija koja se bavi
provodenjem programa kulturne razmjene i suradnje, i u tu svrhu raspo-
laze obilnim sredstvima. Njezino sudjelovanje u vanjskoj politici sastoji
se u podnosenju detaljnih izvjeStaja o reakcijama u svijetu kojima se
dofekuju americke inicijative, a osim toga, direktor USIA redovno je
pozivan na sastanke Vije¢a nacionalne sigurnosti.

b) Agencija za medunarodni razvoj osnovana je sa zadatkom da pomaze
efikasniju realizaciju pomoéi inozemstvu. Ona radi na pripremanju pro-

# M. H. Armacost, The Foreign Relations... op. cit., str. 108—109.

% Foreign Policy, Disquite Over Intelligence Setup, The New York Times,
Jan. 22. 1971.

3 M. H. Armacost, The Foreign... op. cit., str. 109—110.
# The New York Times, 22. Jan 1971.
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jekata o davanju pomoéi pojedinim zemljama. Slicno kao USIA, i ona
djeluje kao poluautonomno tijelo pod pokroviteljstvom State departmenta.

¢) Agencija za kontrolu naoruZanja i razoruZanja osnovana je godine
1961. Njezin bi zadatak imao biti pripremanje materijala potrebnih u
pregovorima o kontroli i ograni¢avanju naoruzanja. Medutim, kako ta
pitanja obraduju i sluZbe State departmenta i Pentagona, agencija se
preteZzno usmjerila na analiziranje mogué¢ih trendova razoruzanja u zajed-
nici s nekim poluprivatnim institucijama ili sveudilistima.

Nekoliko daljnjih agencija i nadleStava takoder sudjeluje parcijalno
u vanjskopoliti¢koj aktivnostti, iako je njihov utjecaj mnogo manji i po
prostoru akcije priliéno ograniden. Zbog kompleksnosti ameri¢kih medu-
narodnih veza i disperzija institucija s vanjskopoliti¢kim kompetencijama
dogada se da neki vanjskopoliticki potezi izazivaju istodobni angaZman
brojnih centara.®® Ekonomski, tehnic¢ki znanstveni i kulturni problemi
mogu se nadéi povezani s politickim interesima; tada se, nakon dulje-
vremenske koordinacije svih sredstava i ciljeva, stvaraju osnovni ele-
menti vanjskopolitickog odlu¢ivanja. Uz ostala vaZna drZzavna nadleitva
i specijalne agencije na kraju je potrebno spomenuti i brojne polusluz-
bene korporacije razli¢ite namjene koje imaju zadatak da proucavaju
konkretne probleme, vezane €esto uz americko vanjskopolititko djelova-
nje. Uz pomo¢ pretezno drzavnih sredstava te institucije izraduju analize
daljnjeg razvoja ameritke vanjske politike i ¢esto predvidaju daljnji
trend razvoja medunarodnih odnosa u cjelini. Na osnovi dostupnih ma-
terijala dosad su izradene mnoge studije, koje nemaju samo futuroloiko
znadenje nego Cesto sadrZe realne osnove vanjskopolitickog razvoja i
predlazu mjere koje bi SAD morale poduzeti u svijetu3 Zahvaljujuéi
mnogobrojnosti centara koji se na razli¢itim nivoima bave vanjskom
politikom, svi ti materijali relativno lako nalaze put do sudionika ili krea-
tora u vanjskopoliti¢kom procesu.

Osim izvrsne vlasti, koja je osnovni i najvazniji dio vanjskopolitickog
institucionalnog mehanizma, u razli¢itim okolnostima i s razli¢itim inten-
zitetom u SAD djeluju i druge snage koje na osnovi posebnih ovlastenja
ili izuzetnih interesa mogu ponekad takoder bitno utjecati na
vanjsku politiku. Usporedo s organiziranim mehanizmom vanjskopoliti¢-
kog odluéivanja ti oblici akcije imaju prije svega karakter izraZavanja
javnih gledi3ta, bilo da je rije¢ o Kongresu, interesnim grupama, sred-
stvima komunikacije i, na kraju, o javhom mnijenju. Izvrina vlast- una-
to& svojoj snazi, zasnovanoj na relativno Sirokoj autonomiji akcije i sred-
stvima kojma raspolaze, mora ipak voditi ratuna o svim tim elementima,
koji se takoder uklapaju u opéu projekciju ameri¢kog vanjskopoliti¢kog
djelovanja.

3 8. Hoffmann, Gulliver's Troubles... op. cit,, str. 267.

3 Kao primjeri takvih studija mogu se navesti radovi znadajnih futurologa
a istodobno i ekserata za pitanja medunarodnih odnosa: A. Wohlstettera o no-
novom shavacanju vrijednosti prekomorskih baza za vanjsku politiku SAD i
Hermana Kahna o obrambenoj politici SAD. Oba rada izazvala su svojedobno
mgéajagAigteres i posluZila su u pripremi planiranja vaZnijih vanjskopoliti¢kih
mjera .
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1. Usprkos posebnom poloZaju predsjednika SAD u vanjskopolitic-
kom odluéivanju, i njegovih specificnih veza s Kongresom, to najvise
predstavni¢ko tijelo ima moguénosti da utjece na predsjednikovo djelo-
vanje. Predsjednik je ovlasten da poduzima inicijativu, ponekad moze
djelovati u potpunoj tajnosti, kontrolira informacije, imenuje, podnosi
prijedloge zakona, sklapa sporazume i odlu¢uje o upotrebi vojnih trupa.
Ipak svaki ameri¢ki predsjednik istodobno vodi raé¢una o raspoloZenju
Kongresa i ne Zeli da mu se dogodi da Kongres, na osnovi svojih ovlasti,
odbaci njegove prijedloge, smanji budZet, podnosi nove amandmane ko-
jima bi se bitno ograni¢io domet njegovih prijedloga i da stvori takvu
atmosferu u kojoj bi svaki predsjednikov potez bio dotekan neprijateljski.

a) Kongres moze regulirati carine, porez, financijsku razmjenu i puto-
vanja u inozemstvo. NajviSe predstavnicko tijelo odlu¢uje o uvjetima
naturalizacije i o pravima stranih drZavljana u SAD, zatim o opsegu
vojnih snaga i odobrava sredstva za vanjskopoliticke akcije. U slucaju,
kad bi se naSla u direktnoj suprotnosti gledista predsjednika i Kongresa,
krize, na osnovi svojih ovlasti Kongres bi mogao direkino ogranic¢iti ak-
cije svake izvrine vlasti®®

Istina, zahvaljujuéi dinamici djelovanja i pravima izvrSne vlasti ona
moze svojim akcijama i odredenim okolnostima dovesti ¢itavu zemlju, pa
i Kongres, pred svrien ¢in. Mnogobrojne obveze $to ih preuzima samo-
stalno administracija mogu stvoriti situacije u kojima se kasnije teiko
povuéi. Za razliku od aktivnog i dinami¢énog angaZmana izvrSne vlasti,
Kongres djeluje prili¢no pasivno i u osnovnim crtama veoma Siroko nazna-
¢uje podruéja akcije administracije, koja tu uvijek moZe nad¢i prostora
za samostalnu akeciju. Kad je Kongres uvjeren da je ta samostalnost pre-
velika, on moZe pokuSati ograniciti inicijative i smanjiti ameritke obveze
prema svijetu. Ali pri tom je karakteristicno da sve mjere koje imaju
prvenstvenu vaznost za americke pozicije relativno lako dobivaju podriku
Kongresa i prolaze bez veéih poteskoc¢a. U razmatranju vojnog budzZeta,
koji zahtijeva osamdesetak milijardi dolara godiSnje, kongresmeni pri-
li¢éno, lako i brzo daju svoj pristanak, ali se zato veoma teS§ko odlucuju
da prihvate program pomo¢i inozemstvu, koji svake godine izaziva duge
debate i redovno podlijeze smanjivanju. Pri tom se kao toboZji razlozi
navode: komunisti¢ka orijentiranost neke zemlje, njezina pomoé¢ Vijet-
namu ili trgovina s Kubom, i sl. U svim tim slu¢ajevima Kongres paZljivo
analizira svaki detalj koji bi mogao pomo¢ boljoj procjeni, i to obi¢no
zavrSava tako da se smanjuju predvidena sredstva i cjelokupna americka
pomoc.

U posljednje vrijeme, sve viSe pod utjecajem opée polarizacije ame-
rickog javnog mnijenja, $to se moralo odraziti i na aktivnost Kongresa i
nastojanje da se ograni¢i utjecaj administracije. Kongres je pokrenuo
nekoliko veoma znacajnih inicijativa koje, bez obzira na sadasnji stupanj
realizacije, ipak mogu bar naznaéiti trend eventualnog daljnjeg razvoja.
pokusaj da se izmijeni odnos predsjednika — Kongres ima za cilj poveéanje
politicko-kontrolne uloge Kongresa koji je dosadasnjoj praksi o najzna-
¢ajnijim vanjskopoliti¢kim pitanjima mogao tek davati savjete ili pris-

¥ M. H. Armacost, The Foreign Relations... op. cit, str. 113—114.
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tanak odnosno, jednostavno prihvacati akte administracije. Vijetnamski
produZeni sukob i posebno napad na KambodZzu ponovo su skrenuli paz-
nju na Siroke moguénosti slobodnog djelovanja izvrine vlasti i na potrebu
ograni¢avanja predsjednikovih prerogativa. Iako se specijalnim aman-
dmanom Cooper-Church predsjedniku zabranjuje upotreba vojnih snaga
bez prethodnog pristanka Kongresa, ipak se nalaze moguc¢nosti za ame-
ritko vojno djelovanje, koje formalno ne ukljuéuje suhozemne snage i
prikazuje se kao puko pruzanje pomoéi saveznicima.

Osim toga pokusaja ograni¢avanja predsjednikovih prerogativa u tom
vitalnom pitanju, posljednjih je godina osobito znaéajan postao Vanjsko-
politicki odbor Senata u kojemu aktivhu ulogu ima senator Fulbright.
Nezadovoljan nizom ameri¢kih vanjskopoliti¢ckih poteza i opéom americ-
kom strategijom, senator Fulbright pokusava od nekada gotovo posve bez-
utjecajnog odbora stvoriti vazno tijelo koje, iako ne moZe izravno ograni-
¢avati izvrSnu vlast, moZe svojim pitanjima i traZenjem objasnjenja
stvoriti atmosferu za eventualnu izmjenu gledista ili bar metoda akcije
unutar izvr$nih vlasti. Fulbrightov odbor proveo je dosad nekoliko za-
nimljivih analiza ameri¢kih vanjskopolitickih akcija, u kojima su prvi
put objavljeni nepoznati podaci o americkom Sirokom angaZmanu u razli-
¢itim dijelovima svijeta, §to iako jo§ ne mijenja politiku — daje bar
realnu sliku i politi¢kog mehanizma i krajnjih ciljeva.

Javna, televizijski prenoSena svjedofenja o vanjskoj politici i nasto-
janje da se stvori snaZno sredstvo javnog pritiska na administraciju, te
da se tako mijenjaju i odnosi izmedu administracije i Kongresa, ogra-
ni¢avaju se koliko je god moguce, a svakako je velika zapreka nemogudé-
nost dobivanja misljenja glavnog Nixonova kreatora wvanjske politike
prof. Kissingera, koji po dosadainjim odredbama kao funkcioner Bijele
kucée ne moZe biti pozivan na svjedocenje pred Kongresom 3

b) Interesne grupe. Za razliku od unutradnje politike, gdje je prili¢no
lako utvrditi specijalne grupe koje na osnovi zajednickih interesa zahti-
jevaju da se neke mjere poduzmu ili ne poduzmu, u vanjskoj politici
mnogo je teZe ocijeniti i snage i domet njihova utjecaja. Specifitan
proces stvaranja vanjske politike, koji tete u udaljenim i ¢esto nepozna-
tim centrima usporedo s potrebom brzog reagiranja na dinamiéne prom-
jene suvremenog svijeta, ne ostavlja dovoljno prostora da se izgrade
&évriée osnove okupljanja permanetno zainteresiranih grupa, koje bi mo-
gle vrsiti snaZniji pritisak na sluZene kreatore politike. Medutim, sa sma-
njivanjem razlke izmedu ameri¢ke unutra$nje i vanjske politike, u vrije-
me kada pitanje nacionalne sigurnosti postaje osnovn pokretaé svakog
politickog djelovanja, kad je privreda velikim dijelom angaZirana u pro-
izvodnji vojnih sredstava a drustvo je zainteresirano za ostvarenje vanj-
skopoliti¢kih ciljeva, rastu moguénosti djelovanja interesnih grupa i u
unutradnjoj i u vanjskoj politici.

To djelovanje, kako tvrde americki autori koji su se bavili prouca-
vanjem mehanizma vanjske politike SAD, usmjereno je na pokusaj da
se utjete ne na bitne, nego na marginalne vanjskopoliticke mjere, koje
za razli¢ite interesne grupe ¢ine okosnicu njihovih inicijativa. Na tom

3% The New York Times, Jan. 23. 1971.
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polju neki specifiéni faktori utjedu na moguénost aktivnosti interesnih
grupa. U prvom redu razli¢ite organizacije kao sindikati, udruzenja pro-
izvoda¢a i sl., velike su asocijacije ¢iji interesi Cesto znatno variraju.
Samo u priliéno opéenitim formulama moZe se izraziti zajednicki stav
prihvatljiv veéini.#” Interesne su grupe, razumljivo, posebno aktivne
u situacijama u kojima vanjska politika ozbiljnije utje¢e na americko
drustvo. Ali o takvim se mjerama obiéno javno raspravlja, pa nema
mogucnosti nekih izmjena. Pojedine interesne grupe zbog toga se najvise
angaZiraju na pitanjima koja javnosti nisu sasvim poznata?. U ameri-
¢kom vanjskopoliti¢kom sistemu neke institucije koje su, za razliku od
heterogenih udruZenja, prili¢no jedinstvene u svojim osnovnim gledisti-
ma kao State department, CIA, vojska, nastoje upravo zbog svoga polo-
zaja, interesa i jedinstvenosti akcije $to viSe potisnuti ostale grupe i
nametnuti svoja stajalita. I na kraju, istina je da ameri¢ki vanjsko-
politidki mehanizam u vodenju ili planiranju vanjske politike traZi mis-
ljenja razli¢itih interesnih grupa, ali bez obzira na njihovu stru¢nost i
organizacionu snagu odluke se donose u prvom redu na osnovi poznava-
nja vanjske politike. To zna¢i da se, ma kakve bile sugestije odnosno
usluge koje u obliku servisa mogu obaviti interesne grupe, administracija
brine prije svega za kvalitetu odluka, a ne za osiguranje njihova prih-
vacanja.

¢) Sredstva masovnih komunikacija. U zemlji s velikim brojem dnev-
nih listova i golemom mreZom radio i televizijskih stanica sredstva ma-
sovnih komunikacija mogu snaZno utjecati na formiranje javnog mnije-
nja o vanjskoj politici i prihvaéanje nekih mjera. Javnost se pomocu
tih sredstava upoznaje s aktualnim problemima i planiranim potezima,
obja$njavaju joj se moguce alternative i tako ja¢a njena podrska za one
odluke i mjere koje je potvrdila administracija. U nekom smislu Stampa
moZe biti i surogat javnog mnijenja. S druge strane prikazujuéi mogudi
izbor u donoSenju vanjskopolitickih mjera, Stampa postepeno priprema
javnost za trenutak kad ¢e odredene mjere biti poduzete. 1z bogate litera-
ture®® o ulozi sredstava masovnih komunikacija u ameri¢koj vanjskoj poli-
tici mozZe se izvuéi nekoliko zakljucaka. Iako moZe objavljivati razlicita
misljenja o pojedinim wvanjskopolitickim pitanjima, ipak je Stampa u
SAD — jednako kao i ostala sredstva informiranja — mnogo sklonija
pruZanju pomoci i podrSke predsjedniku nego kritici njegovih odluka.
Ondje gdje vlada parola »objavljujemo sve vijesti spremne za tisak«, u
poplavi vijesti, 5to je upravo karakteristika ameritke Stampe, gotovo je
nemoguce njegovanje posebnih misljenja. Vanjskopoliti¢ke vijesti pojedi-
nih velikih agencija koje nastoje biti aZurne i neutralne takoder ne prido-
nose stvaranju cjelovitijih miSljenja i njihovu iznoSenju u sredstvima
masovnih komunikacija. U takvim okolnostima, kad u $tampi dominiraju
vijesti, predsjednik kao glavni izvor najznacajnijih wvijesti mozZe igrati
primarnu ulogu u svim uvodnicima i iznositi samostalno vlastite defi-
nicije vanjskopolitickih dogadaja i ameri¢kih mjera, a time bitno utjecati

37 M. H. Armacost, The Foreign Relations... op. cit,, str. 117.

¥ B.Cohen, »The Influence of Non-Governmental Groups on Foreing
Policy Making«, in Readings in the Making of American Foreign Policy, New
York 1965., str. 106.
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na mi§ljenje javnosti. I predsjednikove konferencije za Stampu o pita-
njima vanjske politike postale su znacajne za stvaranje javnog mnijenja
i za jactanje veze izmedu javnosti i administracije. Predsjednik, razum-
ljivo, sam odlucuje o tome koji ¢e novinari biti pozvani na konferenciju,
o kojim ée se temama razgovarati i na koja ¢e pitanja on odgovoriti.

d) Javno mnijenje. U Sjedinjenim DrZavama, s obzirom na heterogeni
sastav stanovniStva, razli¢ite tradicije i interese, javno mnijenje — pose-
bno o vanjskoj. politici — nije jedinstveno: moZe se tvrditi da unutar
americkog javnog mnijenja postoje razli¢ite grupe. U opsirnoj studiji o
ameri¢kom narodu i vanjskoj politici Gabriel Almond isti¢e kao posebno
vaznu podjelu na masovnu javnost i pazljivu javnost.4®

U prvoj kategoriji dominiraju évrsta stajalita: prihvacaju se, gotovo
komentara, sve najbitnije vanjskopoliticke akcije, a posebno se cijene bez
predsjednikove odluke. U kriznim je situacijama masa ameri¢kih gra-
dana, dakle glavni dio ameritkog javnog mnijenja, redovno ¢vrsto stajala
uz svoje predsjednike. To je novi fenomen vezan uz ameri¢ku ulogu
velike sile, koji poveéava mogucnosti i opasnosti izbijanja svjetskog su-
koba. U vrijeme kriza, kako je istakao James Reston, za razliku od
prijasnjih razdoblja »kad je narod mislio da je vlada pogrijeSila sve
dok nije doslo do objave rata, sada — suoéeni s bujicom konfuznih i
proturjeénih informacija o dogadajima Sto mogu voditi ratu — gradani
su skloni prihvatiti da vlada djeluje ispravno.«*! Interesantno je da neko-
liko znacéajnih medunarodnih dogadaja nije bitnije izmijenilo odnos ame-
riéckih gradana prema predsjednicima i da neuspjeh nekih pothvata nije u-
tjecao na popularnost predsjedika. Nakon sueske krize 1956., libanonske
intervencije i komprimitirajué¢eg iskrcavanja na PlaZi Svinja popularnost
predsjednika ¢ak je osjetno porasla. Tako je bilo i u vrijeme podizanja
berlinskog zida 1961., kad je Kennedy mogao upravo na osnovi opceg
uvjerenja da su SAD u pravu angaZirati jake interne snage u odluénoj
politici prema SSSR-u, i nesto kasnije 1962., kad je nakon izbijanja ku-
banske raketne krize ponovo interni ¢imbenik bio veoma vaZan u Kenne-
dyjevoj odluei o mjerama koje ¢e poduzeti: ni te mjere nisu smanjile
njegovu popularnost.i?

Ali dugotrajan rat u Vijetnamu, bezizlaznost situacije i cijena koju
pladaju, ne viSe samo materijalom mego i Zivotom, mnogo je izmije-
nila raspoloZenje javnog mijenja prema vanjskoj politici i posebno pred-
sjedniku. Johnsonov je neuspjeh svakako najveéim dijelom vezan na
nemoguénost da se okon¢a vijetnamski rat, a razli¢ite sondaZe javnog
mnijenja pokazuju da i najavljene Nixonove mjere o povlacenju iz Jugo-
istoéne Azije nailaze na sve manji odjek u &irokoj javnosti.

Pazljivo mnijenje mnogo je uZe: ¢ine ga preteino visoko obrazovani
gradani koji redovno prate vanjsku politiku, donoseéi sudove na osnovi
mnogobrojnijih sredstava informacija i ne vezujuéi se uvijek i izravno za

% B. Cohen, The Press and the Foreign Policy, Princeton 1963., J. Reston,
The Artillery of the Press, New York 1967., D. Caterm, The Fourth Estate,
New York 1959.

4 G. Almond, The American People and Foreign Policy, New York 1960.
“ J, Reston, The Artillery of Press, op. cit,, str. 70,
4 M. H. Armacost, The Foreign Relations, op. cit., str. 124—125.
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sluzbenu politiku. Iz tog sloja dolazi i dio najodluénijih kritika pojedinih
neuspjelih americ¢kih poteza i dio moralne osude, posebno vojne akcije u
Jugoistoénoj Aziji.

* ¥ %

Na kraju mozZe se zakljuéiti da u ameri¢kom institucionalnom meha-
nizmu vanjskopoliti¢kog djelovanja posebno znacajna uloga pripada iz-
vrinim organima. Zbog izuzetnog poloZaja koji SAD zauzimaju u svjet-
skim razmjerima, ustavnih odredbi i razvoja internih odnosa, izvrina je
vlast i dalje glavna snaga koja kreira vanjsku politiku uglavnom samo-
stalno.

Svi oni oblici djelovanja koji bi trebali ograni¢avati izvrinu vlast
prilitno su heterogeni po svojim ovlastima, intencijama i konkretnim
mogucénostima u vanjskoj politici. Nekoliko ozbiljnih neuspjeha americke
vanjske politike omogucuje sada neSto veéu inicijativu u Siroj javnoj
kontroli, ali unato¢ tome administracija ima dovoljno slobode da samo-
stalno odlu¢uje o svrsishodnosti pojedinih znacajnih akcija. Taj novi
trend prema ¢&vrstoj kontroli administracije za sada teSko da moZe ozbilj-
nije utjecati na donoSenje odluka o najbitnijim pitanjima medunarodnih
odnosa i angaZmana SAD u svijetu, ali ve¢ samo njegovo postojanje moze
sluziti kao dokaz nezadovoljstva i signal eventualnih dubljih promjena.

Interesne grupe, takoder veoma razlid¢ite, postale su mnogo brojnije
u ameri¢kom drustvu, a njihov je neposredni utjecaj na vanjsku politiku
prili¢no teSko odrediti. Ali onda kad postoje snazni institucionalni interesi
organizirane grupe koja je kadra samostalno djelovati (CIA), ili kad se
poveZu razlitite interesne grupe koje nalaze mogucénost zajednickog dugo-
ro¢nog djelovanja (vojno-industrjski kompleks), posredni utjecaji na kre-
atore vanjske politike mogu biti veoma dalekoseZni.

Sredstva masovnih komunikacija u SAD, unato¢ svojoj rasprostra-
njenosti, jo§ uvijek su pretezno aktivni pomaga¢ administracije na vlasti,
a manje kriti¢ar vanjske politike ili stvaralac nezavisnih misljenja. U
takvoj situaciji teSko je o¢ekvati da ée stampa utjecati na stvaranje novih
pogleda, koji bi pridonijeli kompeksnijem shvaéanju vanjske politike SAD
i traZenju druk¢ijih rjeSenja od onih koje daje administracija.

Osim toga, bipolarnost glavnih politickih snaga koje nastoje djelovati
veoma masovno — Demokratske i Republikanske stranke — stvara spe-
ficnu situaciju koja se mora odraziti i na djelovanje mehanizma vanjsko-
politickog odluéivanja. U osnovi obje stranke nastoje svojim politickim
programima biti dostupne svim kategorijama gradana odnosno biraca.
I dok njihova unutras$njopoliti¢ka rjeSenja mogu biti posve razli¢ito posta-
vljena, u vanjskoj politici, a posebno u bitnim vanjskopoliti¢kim pitanji-
ma, nema temeljnih razlika izmedu dviju stranaka, a to onemogucéuje
stvaranje nove politicke alternative koja bi utjecala na kreatore vanjske
politike i dovela do novih, druké&ijih rjeSenja.
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