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Indledning

Forandringernes tid for det amerikanske
pracsidentembede kan siges at have sin be-
gyndelse ved tidspunktet for det store bors-
kraki1929. 1 forbindelse med dette begyndte
man at efterlyse reformer i pracsidentembe-
det, dels for at forhindre gentagelser, og dels
for at afbede eftervirkningerne af borskrak-
ket 1 form af voksende arbejdsleshed og oko-
nomisk stagnation.

Analytisk kan man skelne mellem to typer af
opfattelser af, hvordan rollen som praesident
1 USA skal spilles. Den forste opfattelse gor
gaeldende, at prasidenten ber forholde sig
passiv og neutral vis-a-vis forskellige politi-
ske grupperinger og interessegrupper. Han
ber, ifelge denne opfattelse, vaere en slags
primus inter pares. Den anden opfattelse
lazgger vaegt pa, at indehaveren af praesiden-
tembedet ber gribe ind i politikken og serge
for en fast ledelse af de beslutningsprocesser,
der pa en afgerende made former de ameri-
kanske borgeres og resten af menneskehe-
dens hverdag for den sags skyld.

Ogsa nar det gaelder graden af formalisering
af embedsudevelsen, har meningerne varet
delte. Tendensen har imidlertid vaeret, at
praesidentembedets forskellige funktioner i
langt hejere udstraekning er blevet udvidet,
og gennem forskellige forfatningstilleg,
prazjudikater og instruktioner er kompeten-
ceudvidelsen blevet formaliseret.

Endelig kan man se pa presidentembedets
udvikling 1 lyset af dets personaleckspansi-

on. Formaliseringen og udvidelsen af embe.
dets funktioner har rent numerisk medfor
en betydelig udvidelse af staben omkring Det
Hvide Hus. Nye radgivende organer, plan.
laegningsorganer og beslutningskollegier har
set dagens lys de sidste 50 ar.

Der har sdledes ikke vaeret tale om blot og
bart en forandring i tyngdepunktet i de om-
rader, hvor praesidenten, ifelge konstitutio-
nen, har klart afgraensede befejelser. Det har
snarere drejet sig om en metamorfose, og det

er nappe muligt at sammenligne vilkarene |

for udevelsen af embedet i dag med de vilkar,
der gjaldt for 50 ar siden.

Mere praecist kan man skelne mellem fire
forskellige forhold, der understotter en sa-
dan pastand:

1) Fra at vaere en rolle, hvorfra der burde ud-
vises en ""interesse’’ for, hvad der skete i Kon-
gressen, forventes prasidentembedet nu re-
gelmaessigt at tage initiativer og sege aktiv
stotte for en lovgivning indenfor de fleste
policy-omrader. I forlangelse af dette har
prasidenten ogsa faet en meget mere accen-
tueret rolle som bedemmer af lovgivning,
som er initieret fra andre kilder end selve
praesidentembedet, saledes at praesidenten i
starre udstraekning end tidligere kan udeve
veto mod forslag, han ikke billiger.

2) Fra en tilstand, hvor pracsidenten normalt
udevede fa unilaterale befojelser, har ten-
densen veeret, at han nu i flere og flere tilfael-
de direkte kan gore sin magt gacldende gen-
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nem cksekutive ordrer og andre handlinger,
som ikke formelt ratificeres al Kongressen.
Denne forandring er en konsckvens af nye
statutter, domstolsbeslutninger og uformelle
praejudikater.

3) Udvidelsen af pracsidentens stab har, som
tidligerc omtalt, veeret betydelig. Foruden at
antallet af stillinger, der direkte er knyttet til
Det Hvide Hus, er foreget, er det ogsa i ster-
re og sterre udstraekning blevet til en praksis,
at staben omkring praesidenten "'laner'" folk
fra andre dele af Washington-bureaukratiet.
Uden denne personelle ressourceforstaerk-
ning ville det have vaeret umuligt at gennem-
fore de udvidelser af praesidentens magtbe-
fejelser, der tidligere omtaltes under punkt
1-2.

4) Sidst, men ikke mindst, er offentlighedens
interesse for praesidenten og prasidentembe-
det som sadan vokset 1 lyset af USA's stor-
magtspolitiske rolle, og pa baggrund af Wa-
tergateskandalen, Irangate og lignende spek-
takulaere indenrigspolitiske begivenheder.
Det politiske spil er blevet mere og mere kom-
plekst, og den almindelige reaktion pa dette
har vaeret at personificere embedsudovelsen.
"Karisma'’ og "’Imagebuilding’’ er blevet til
centrale komponenter for prasidentembe-
det i massemediernes tidsalder.

Identifikationen af prasidenternes dyder og
fejltrin, artikuleringen af krav og ocpbygnin-
gen af politiske forventninger til det, der ma-
ske er et af verdens mest betydningsfulde em-
beder, har saledes i1 hej grad veeret athangig
af den selektive interesse, som medierne har
vist praesidenten som person i forskellige si-
tuationer. ""Public relations’” er blevet til et
nogleord i en tid, hvor der 1 stigende grad
ogsa stilles krav til prasidentens formelle
kvalifikationer for at kunne treeffe afgoren-
de beslutninger med vidtgaende konsekven-
ser.

At vurdere preesidentens
praestationer

En del praesidenter, der har varet heldige
med valget af radgivere, og som har haft
gode formelle muligheder for at eve indfly-
delse pa betydningsfulde beslutninger, har
kunnet na vidtgaende mal. John F. Kennedy,
Lyndon B. Johnson og Ronald Reagan har |
alle kunnet medvirke til sterre forandringer |
af det amerikanske samfund. Andre praesi-
denter, som for eksempel Dwight D. Eisen-
hower, viste sig at have fortraeffelige admini-
strative talenter. Andre havde hejtflyvende
planer for, hvordan menneskeheden skulle
reformeres, som for eksempel Jimmy Carter, f
der med sine udspil om menneskerettighe- |
derne, savel nationalt som internationalt,
kom til at fremsta som en slags moralprofet.
Men der er vist ingen, der vil modsige pa-
standen, at Franklin D. Roosevelt nok var
den, der kunne kombinere de fleste af de rol-
ler, en praesident forventes at udeve. Han
fremstar 1 forskellige samtidshistorikeres
ojne som karismatisk demagog, effektiv ad-
ministrativ reformator og endda som vel-
faerdspolitisk teoretiker af rang.

Af de vurderinger, man i dag steder pa ved-
rorende udevelsen af praesidentembedet, er
der sdledes nok en tendens til, at man favori- |
serer ""aktivistiske’’ praesidenter, medens de,
der har forskrevet sig til ikke-intervention og
underkastelse i forhold til de lovgivende or- |
ganer, nok karakteriseres som "'middelma-
dige'’. Derfor er prasidenter som Eisenho-
wer og Hoover blevet nedvurderet, da de
abent udtalte, at prasidenten ikke burde
blande sig for meget 1 Kongressens arbejde.
Alligevel bor man ikke undervurdere Eisen-
howers rolle i institutionaliseringen af den
magtkoncentration, der har varet pa vej si-
den begyndelsen af trediverne.

Ved siden af kriteriet *‘aktiv/passiv’’ plejer
man ogsd at vurdere prasidenten efter den




rolle, han spiller pa forskellige politiske are-
nacr. De tre mest hyppigt omtalte arenaer,
hvor prasidenten kan udeve magt, er ude-
nrigspolitikken, den administrative del af
indenrigspolitikken og samspillet med lov-
givningsmagten: Kongressen.

Nar den internationale politik ikke fremby-
der nogle starre vanskeligheder, er det svaert
at komme til at fremsta som en fremragende
pracsident. Lykkelige udgange pa internatio-
nale kriser og fremgange pa salgsfeltet giver
som regel altid indtryk af godt lederskab.
Det er uden tvivl sdledes, at kortvarige folke-
lige opfattelser af hvad en praesident duer til
som regel gavnes af internationale kriser,
uden hensyn til hvor tabelige beslutninger
der end tages. I Kennedyperioden gav for ek-
sempel Svinebugtsfiaskoen Kkorterevarige
popularitetsgevinster for prasidenten. Pa
samme made var Johnsons beslutninger un-
der Vietnamkrigen til at begynde med meget
populare. U2-affaeren gav Eisenhower po-
pularitet.

Den administrative del af indenrigspolitik-
ken er et omrade, hvor det er svaerest at pavi-
se popularitetsgevinster eller det modsatte.
Man kan naturligvis se pa hyppigheden af
skandaler. Nixons praesidentperiode var for
en del praeget af korruptionsskandaler og af
Watergate, og Reagans af Oliver North-
affaeren. Men fravaeret af skandaler giver
ikke nedvendigvis en forstaerkelse af en praz-
sidents popularitet, hvilket man for eksem-
pel sa i tilfaeldene Gerald Ford og Lyndon B.
Johnson.

Spillet omkring lovgivningen og den indfly-
delse, en praesident kan udeve i denne for-
bindelse, bestemmes forst og fremmest af de
skiftende majoriteter, han meder i Senatet
og Repracsentanternes Hus, og dels i de for-
skellige lovgivningskomiteer. Her spiller na-
turligvis ogsa sagernes karakter en vis rolle,
ligesom de forskellige stottegrupper, som

—

prasidenten kan mobilisere for at genne
drive forskellige reformer, gor det. Men fy
skellige reformprogrammer kan vare mgy
eller mindre ambitiose, og de kan vaere freg
sprunget i forskellige politiske og okonom
ske konjunkturer, sa sammenligninger y
nappe vare meningsfulde. ITkke desto mi
dre foretages saidanne sammenligninger, o
de vil uvilkarligt danne udgangspunkt fo
vurderingen af en pracsident. Lad os sep
nogle af disse vurderinger og dermed ogspi
nogle traek i prasidentembedets udvikling

Det nye praesidentembedes skabere

Herbert Hoover, (Republikaner, 1929-1932)
De fleste diskussioner om Hoover plejer at
tage udgangspunkt i, hvordan det ekonomi-
ske krak i 1929 kunne indtracffe. Selve krak-
ket skete, da Hoover havde vacret ved magten
1 blot syv maneder, men ikke desto mindreer
han af efterverdenen blevet bedemt pa bag-
grund af spergsmalene: Hvordan kunne det
ske, og hvorfor gjorde han ikke noget for at
afbede effekterne?

Det er nok et uretfaerdigt udgangspunkt, idet
Hoover allerede et ar efter krakket tabte sine
majoriteter bade 1 Senatet og i Repraesentan-
ternes Hus. Men Hoover havde sin egen ad-
feerdsstil, der pa mange mader gik ham
imod. Han havde en nasten tvangsmaessig
tilbajelighed til at se sine medarbejdere over
skuldrene og blande sig i detaljer, der ofte la
udenfor hans saglige bedemmelsesevne. Ric-
hard Neustadt skriver i sit autoritative vaerk
om det amerikanske prasidentembede:

Exponering over for detaljer kan feres for
vidt... Herbert Hoover er maske det klassiske
cksempel pa en politiker, der gik for langt.
Hoover laeste for eksempel personligt ethvert
brev, der blev sendt af sted fra Budgetbu-
reauet til de eksekutive organer for at ""chec-
ke'" individuelle kongresforesporgsler vedro-
rende lovgivningen. Jeg vil ikke veaere den,
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der paskynder, at en preesident som chef for
sin stab ikke skal passe sit arbejde, men man
kan ikke kraeve, at han udferer hele stabens
arbejde. Man ma beundre Hoovers flittig-
hed, men ikke hans demmekraft, nar det
gjaldt om at finde ud af, hvad han selv burde
tagesig af, og hvad han burde overlade til an-
dre.

Franklin D. Roosevelt, (Demokrat, 1933--
1945). Roosevelt tilherer nok de gennem ti-
derne mest lovpriste prasidenter. Hans ef-
fektivitet ses ofte som en forlangelse af hans
personlighed. Han var uformel og vendte sig
pa en karismatisk made direkte til befolknin-
gen via massemedierne og anvendte en reto-
rik, der tiler sammenligning med Chur-
chill’s. Men tiderne var darlige, og hans re-
formiver fra Tennessee Valley Authority til
the New Deal, kampen mod arbejdsloshe-
den, og senere under 2. verdenskrig samar-
bejdet og alliancen med Storbritannien kun-
neikke skabe andet end popularitet. Han ud-
ovede sine magtbefojelser pa en made, ingen
prasident havde gjort fer, men dog foretrak
han at holde de institutionelle aspekter
udenfor det daglige politiske spil. Han vidste
ogsd, hvordan man skulle spille det politiske
spil savel indenfor det demokratiske parti
som udadtil vis-a-vis vaelgerne. Mere end no-
gen anden praesident medvirkede Roosevelt
til at opbygge en folkelig opfattelse af praesi-
dentembedet, der i hojeste grad var person-
lig. Han engagerede sig i Kongressens arbej-
de pa en made, man indtil da ikke for havde
set. Ved slutningen af hans prasidentperiode
var praesidentembedets aktivisme i forhold
til lovgivningen i den grad blevet accepteret,
at de fa kritiske stemmer herimod ikke lan-
gere kunne gore sig gaeldende,

Harry S. Truman, (Demokrat, 1945-1952).
Da Roosevelt dode og hans viceprasident
Harry S. Truman overtog embedet, var der
neaesten ingen, der vidste, hvem han var. Det
var en effekt af den personlige lederstil, der

havde karakteriseret Roosevelt. Da Truman
forlod embedet i 1952, var der mange, der
kun huskede det republikanske slogan, der
var mentet pa ham. ""Toerris Truman’". Men
det var under Truman, man institutionalise-
rede the National Security Council, the
Council of Economic Advisors og gav the
Bureau of the Budget nye befojelser. Han f
stolede pa metoden at gore sine forberedelser |
omhyggeligt, snarere end pa Roosevelts me-
tode, der stort set gik ud pa at Iytte til den lille
mands klager, samle lidt information sam-
men, for sa pa grundlag af dette at traeffe af-
gorelser, der gav stor publicitet.

Truman er maske blevet undervurderet mod
lyset af sin forganger, men tiden efter 2. ver-
denskrig var en periode i USA’s historie, der
bragte mange udfordringer bade udenrig-
spolitisk og indenrigspolitisk. Marshall-
planen, NATO, beslutningen om at bruge
atomvaben mod Japan og amerikansk med-
lemskab i FN var alle spergsmal af vital be-
tydning, og man kan ikke sige, at Truman-
administrationen spillede sine politiske kort
pa en middelmadig made, tveertimod. lkke
desto mindre har det altid veeret administra-
tionen snarere end manden, der har staet i
forgrunden ved bedemmelsen af, hvad der
skete i denne periode. Men Truman spillede
en vigtig rolle ved institutionelt at befaeste de
landvindinger, det amerikanske praesident-
embede havde vundet under Roosevelt. Han
udviste ogsa prover pa beslutsomhed, som
for eksempel da han afskedigede general
McArthur og sendte tropper til Korea.

Dwight D. Eisenhower, (Republikaner,
1952-1960). Eisenhower havde en militaer
karriere og ikke en politisk bag sig, da han
gjorde entre pa den partipolitiske bane. |
Hans made at passe embedet pa lignede me- |
get den made, han passede sit embede som "

|

general pd under 2. verdenskrig. Han kan
nok betegnes som en af de "'passive’’ pracsi-
denter, hvilket ikke mindst handelserne 1




Ungarn og Agypteni 1956 baerer vidnesbyrd
om. Trods sin militaere baggrund eller maske
netop pa grund af den, var Eisenhower me-
get pa vagt over for magtfuldkommenhed i
de vacbnede styrker. Det var ham, der forst
talte om det militeer-industrielle kompleks,
og trods den truende konflikt med den kom-
munistiske blok gjorde han sig for det meste
til talsmand for en tilbageholdende politik.

Fra Kennedy til Reagan. 1960-erne blev ind-
holdsmaessigt de store forandringers ar. Ber-
linmuren, Vietnamkrigen, de opadgaende
okonomiske konjunkturer og den kulturelle
optimisme, der fulgte i den egede velstands
spor, pragede pa mange mader udevelsen af
magten i prasidentembedet. Kennedy forlod
i en vis udstrackning de hierarkiske princip-
per indenfor forvaltningen, der var etableret
under Truman og Eisenhower, og gennem at
inddrage et ungt team af universitetsuddan-
nede eksperter i prasidentstaben og forene
dette med en kollegial beslutningstagen
skabtes et nyt personligt “’image’" af praesi-
denten. 1 Kennedy’s tilfaelde gavnede det
praesidenten, men under Nixon, Ford og
Carter var fokuseringen pa personen snarere
end embedet, noget der narmest var belas-
tende.

Under Reagan genvandt den personlige le-
delsesstil igen sin position trods adskillige
fejltagelser fra praesidentens side, nar det
gjaldt politikindholdet. Reagans popularitet
havde sin basc i de store opinionsgrupper i
Solbaeltet fra Texas til Californien og Midt-
vesten, grupper der altid havde stillet sig
skeptisk til en aktiv ekonomisk politik fra
forbundsregeringens side. Det blev atter mu-
ligt at tale om en passiv prazsidentmagt, selv-
om det kraevede en stor og aktiv indsats at fa
netop det budskab igennem. For Reagan
stod faktisk over for det dilemma, at efter de
skuffelser, Nixon og Carter havde bragt, for-
dredes en aktiv prasidentmagt. Ikke desto
mindre var det snarere embedet end manden,

—

deride faktiske beslutninger kom til at frey
sta som det centrale. De vigtigste opinionsk
dere var klar til at tilgive Reagan, at han ikj,
kom velforberedt til sine pressekonferency
og at han fremkom med udtalelser, som hy
senere angrede. En sddan tolerance og owy
barenhed havde man ik ke tildelt Carter. Mi
ske var der tale om en mere og mere udbred
erkendelse af, at man ikke kan holde en e
kelt person ansvarlig for alt, som var elly
burde vaere sket, noget man ellers havde vay
net sig til at gore fra Roosevelts dage og frem
over. Den politiske maskine snarere end in
dividet, der personificerer magten, er blevy
mere og mere betydningsfuld.

I dag er der et stort eksekutivt maskineri, der
sorger for og overvager, at vedtagne love bli-
ver fort ud i livet. Det er ikke laengere en en-
som mand med nidkaer interesse for detaljer,
der styrer embedsudevelsen, men praesiden-
tens eksekutive kontor. Ikke desto mindre er
det alligevel praesidenten, der formelt og i
mange spergsmal ogsa reelt udever ledelsen
af dette bureaukrati.

Det Hvide Hus' Kontor. Pracsidentens speci-
elle radgivere og medhjalpere er narmest at
betragte som en beskyttende buffer mod alle
de forespergsler, der rettes til embedet. Det
bestar af pressesekretaerer, personlige uden-
rigspolitiske radgivere og sekretarer, der
passer prasidentens aftaler. En af de vigtige-
re funktioner i dette maskinere bestar i at
holde nar kontakt med de lovgivende myn-
digheder, og pa den made far praesidenten en
"forlaenget’" arm. Men selve maden at orga-
nisere Det Hvide Hus' stab pé er noget, prae-
sidenten selv bestemmer.

Management og Budgetkontoret. Dette er
nok det storste organisatoriske organ, pracsi-
denten har til sin radighed. En del af opga-
verne reguleres direkte af love, der alle gar til-
bage til Rooseveltarene, specielt til 1939, da
kontoret formelt blev etableret. Gennem for-
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skellige vidtgdende ekonomiske befojelser er
dette et af pracsidentens mest betydningsful-
de hjaelpemidler til at skaffe information pa
den ekonomiske politiks omrade.

Specielle ekspertorganer. The Council of
Economic Advisors (CEA) og the Office of
Technology Assessment (OTA) bistar preesi-
denten med beslutninger af vidigdende oko-
nomiske og strategiske konsckvenser. De er
begge forholdsvis nve, idet CEA blev opret-
teti 1946 og OTA 1 1962, Disse organer giver
prasidenten adgang til ekonomisk og
teknisk-videnskabelig ekspertise, ndr han
onsker det.

Kabinettet. Ifolge traditionen skal alle che-
fer fra forvaltningerne og ministerierne ind-
ga i kabinettet. Da dette i dag vil vaere en
umulighed pd grund af det store antal em-
bedsmeend, der da skulle deltage, udvaelger
prasidenten selv de embedschefer, han anser
for at vaere vigtigst at lytte til. Men oftest dre-
jer praesidentens rolle sig om at sikre, at ue-
nigheder mellem de forskellige departemen-
ter og ministerier bilazgges pa en sa smidig
made som muligt. Der har udviklet sig en
tradition for, at man undgar store formelle
meder.

Det nationale sikkerhedsrad. (NSC). Radet
er narmest en kabinetslignende gruppe, i
hvilken praesidenten, vicepraesidenten, for-
svars- 0g indenrigsministeren og direktoren
for undtagelsestilstande sidder. Men der ind-
gér ogsa repracsentanter for de militeere sta-
be og CIA. Der er skrevet adskillige beger og
artikler om the National Security Council,
men den made, radet arbejder pa, varierer
meget [ra preesident til praesident.

Afslutning.

Er preesidentens magtbefojelser store eller
sma? Vi ved i hvert tilfielde, at de er mange.
| dag er praesidenten nok i storre udstraek-

ning, end forfatningsfaedrene havde taenkt
sig, ophavsmand til omfattende lovgivnings-
komplekser, og han kan desuden udeve sit
veto, nar han anser det for nedvendigt. Sam-
men med de konstitutionelle befojelser pa
det udenrigspolitiske omrade, md man nok
sige, at magtbefejelserne er meget vidtgaen-
de, og at de er blevet kraftigt foroget de sidste |
50 ar. Betragter man praesidentens magtbe-
fojelser i dag pa baggrund af de muligheder,
det ansvar og de ressourcer, han havde i slut- |
ningen af 1920-erne, ma man nok konklude-
re, al befejelserne er storre end det, man ansa
for at veere fornuftigt, da man udrabte repu- !
blikken.




