Von Carter zu Reagan: Amerikanische Aullenpolitik im siidlichen
Afrika zwischen Wandel und Kontinuitat

Von Uwe Tonndorf

Die Wahl Ronald Reagans 1980 zum Prasidenten der USA wurde allgemein auch als
Mandat zur Wende in der AuBlenpolitik verstanden. Aufgeriittelt durch die Kri-
sen am Horn von Afrika, im Iran und vor allem in Afghanistan votierten viele Amerika-
ner fiir den Mann, der ein Ende des »schleichenden Machtverlustes« der USA versprach.
Ein wichtiges Testfeld fiir den Willen, die Jimmy Carter zugerechnete Schwéchung der
globalen Position zu revidieren, ist das siidliche Afrika als Vorposten des Westens in
Afrika und potentieller Krisenherd mit weitreichenden Implikationen.
Sechs Jahre nachdem Chester Crocker die Politik des »konstruktiven Engagements« als
stellvertretender Auflenminister fiir afrikanische Angelegenheiten formulierte, besteht
Dissens, ob die Regierung Reagan ihr Mandat eingelost hat: Wéhrend die einen den
Bruch mit der Politik ihrer Vorgéingerin beklagen, kritisieren andere ihre Kontinuitit als
»Carterismus ohne Carter«. Dabei stiitzt sich die Argumentation oft auf iibergeordnete
ideologische Muster oder auf einzelne politische Manahmen, die die Komplexitiat ame-
rikanischer Aulenpolitik verzerren. Im folgenden soll versucht werden, die Konstanten
und Verinderungen der Politik gegeniiber dem siidlichen Afrika* von Jimmy Carter zu
Ronald Reagan auf drei Ebenen zu untersuchen:
- Auf der ideologischen Ebene, die stark normativ und plakativ nach auflen gewandt
ist;
- auf der regionalstrategischen Ebene, die die Integration ideologischer, strategischer
und praktisch-politischer Elemente in eine einheitliche Konzeption leisten soll;
- und auf der praktisch-politischen Ebene, die die Regionalstrategie pragmatisch unter
den konkreten Bedingungen umsetzen soll.

1) Die ideologische Ebene: Macht und Moral

Sowohl Jimmy Carter als auch Ronald Reagan definierten ihre Auflenpolitik ausgehend
von den Erfahrungen des Vietnamkrieges. Fiir die Carter-Administration war die Welt
der siebziger Jahre im Aufbruch begriffen. In Abkehr von der Metternichschen Welt-
sicht Henry Kissingers konstatierte sie das Ende der globalen Bipolaritdt und das Entste-

*  Das Schwergewicht der Analyse liegt bei den politischen Inhalten; innenpolitische Faktoren der Aulenpolitik
sowie bestehende Widerspriiche innerhalb der Regierungsmannschaften werden nur dann angesprochen,
wenn sie von substanzieller Bedeutung sind.
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hen einer neuen Weltordnung. Diese Weltordnung werde gekennzeichnet sein durch die
Erosion hergebrachter Machtpositionen und die Emanzipation vor allem der Dritten
Welt. Die USA konnten die Herausforderung nur durch eine Anpassung bestehen, die
die globalen Fragen der Gerechtigkeit, der Gleichheit und der Menschenrechte im Rah-
men eines konstruktiven Internationalismus als ihr eigenes Anliegen begreife und in
praktische Politik umsetze. Der Schliissel dazu sollte in einer Riickbesinnung auf die
idealistischen Wurzeln der amerikanischen Gesellschaft liegen: »For too many years, we
have been willing to adopt the flawed and erroneous principles and tactics of our adver-
saries, sometimes abandoning our own values for theirs. We fought fire with fire, never
thinking that fire is better quenched with water. This approach failed, with Vietnam the
best example of its intellectual and moral poverty. But through failure, we have now
found our way back to our own principles and values, and we have regained our lost con-
fidence . . .«!

Dabei kam dieser idealistischen Riickbesinnung eine doppelte Funktion zu: Innenpoli-
tisch sollte die aufgebrochene Kluft zwischen Volk und politischer Fiihrung iiberbriickt
und ein neuer Konsens in der Auflenpolitik hergestellt werden. Auenpolitisch machte es
sich die Regierung zur Aufgabe, das durch die »kalte Machtpolitik« Nixons, Kissingers
und Fords miterzeugte Bild des »hé@llichen Amerikaners« zu korrigieren. Jimmy Carter
wollte den historischen Kréften, die das Weltsystem verdnderten, durch die besseren Ar-
gumente und die iiberlegene Moral eine neue Richtung geben. Sein Glaube an die trans-
zendierende Macht der Idee war grofer als der an die Macht militdrischer Stirke.
Fiir Ronald Reagan und seine Regierung waren der Ausgang des Vietnamkrieges und
die nachfolgenden Krisen Kennzeichen einer Schwichung der amerikanischen Welt-
machtposition durch »Entspannungsillusionen« der siebziger Jahre. Ihr Ziel war nicht
die Anpassung an neue globale Interdependenzen, sondern die Riickkehr der USA auf
ihren angestammten Platz im internationalen System. Dabei fand die Reagan-Admini-
stration zu einer bipolaren Weltsicht zuriick, die die USA in einem von feindlichen Krif-
ten gepragten Umfeld zu einer einsamen Politik der Stdrke gezwungen sah. Der ideolo-
gische Kampf gegen den Kollektivismus, verkorpert durch die UdSSR, wurde zur domi-
nierenden Herausforderung der Zeit. Idealismus und amerikanische Mission waren Ro-
nald Reagan Auftrag, um der Idee durch Starke Geltung zu verschaffen.

In der Politik gegeniiber dem siidlichen Afrika gewannen vor allem drei Teilbereiche der
ideologischen Orientierung grofere Bedeutung: Die Menschenrechte, die Orientierung
am Ost-West-Gegensatz und an den Nord-Siid-Beziehungen sowie die Beilegung regio-
naler Konflikte.

‘Die internationale Durchsetzung der Menschenrechte war fiir die Regierung Carter ein
zentrales Anliegen ihrer Auflenpolitik. Als Aushdngeschild der idealistischen Riickbe-
sinnung sollte speziell die Menschenrechtspolitik den nationalen Konsens und die auflen-
politische Glaubwiirdigkeit wieder herstellen. Ankniipfungspunkt war die seit 1776 emp-

1 Jimmy Carter, Foreign Policy and National Character: Commencement Address at the University of Notre
Dame, May 22, 1977, in: Elaine P. Adam, American Foreign Relations 1977, New York 1978, S. 172.
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fundene Mission der USA als »Leuchtfeuer der Freiheit«.? Der Vorstellung Carters von
der Erfiillung dieser Mission entsprach jedoch nicht das Bild des »Hauses auf dem Hii-
gel«, das der Welt ein Beispiel gibt, sondern eher das eines Kreuzfahrers im Kampf ge-
gen die Unfreiheit. Die Verletzung international geschiitzter Menschenrechte sollte fiir
kein Land eine ausschlieflich innere Angelegenheit sein.?

Dabei war der Carter-Administration von Beginn an das Spannungsverhiltnis zwischen
dem idealistischen Anspruch und der interessenbestimmten Wirklichkeit bewuflt. Zu-
tiefst iiberzeugt von der Uberlegenheit des Westens in moralischer und wirtschaftlicher
Hinsicht, schien ihr jedoch eine Symbiose von konkreter Interessenpolitik und Wertsoli-
daritdt mit der Dritten Welt moglich. Aus der Einsicht heraus, daf} ein Krieg mit der
UdSSR am ehesten in der Dritten Welt ausbrechen konnte, erweiterte man die Sicher-
heitspolitik um die Nord-Siid-Komponente: Globale Sicherheit sei nur zu gewéhrleisten,
wenn die Lénder der Dritten Welt durch Selbstbestimmung nach auflen und Sicherung
der Menschenrechte im Inneren vor internen Erschiitterungen und zwischenstaatlichen
Konflikten relativ sicher seien. Erst solche Konflikte boten der UdSSR die Gelegenheit,
Nutzen fiir die eigenen Interessen zu ziehen.

Die Betonung der Menschenrechte in der AuBlenpolitik implizierte zugleich einen
Schwenk von der militdrischen Absicherung gegen sowjetische Expansion hin zu einer
politischen: »In a profound sense, America’s ideals and interests coincide, for the United
States has a stake in the stability that comes when people can express their hopes and bu-
ild their futures freely. In the long run, no system is as solid as that built on the rock of
freedom«.*

Entgegen anders lautenden Spekulationen in der Offentlichkeit gab es in der Menschen-
rechtspolitik von Prdsident Reagan keinen Riickfall in das idealistische Vakuum der
Kissingerschen Realpolitik. Zu den von Reagan immer wieder beschworenen Werten des
nalten Amerika« als beispielgebendem »Haus auf dem Hiigel« gehorte grundlegend auch
das Recht des einzelnen auf Selbstbestimmung.

Das grundlegende Bekenntnis zu den Menschenrechten geht jedoch einher mit einem
stark profilierten politischen Konzept. Vordenkerin der Menschenrechtspolitik war Jea-
ne Kirkpatrick, 1981-1985 amerikanische Botschafterin bei der UNO. Vor allem in ih-
rem Grundsatzartikel »Dictatorships and Double Standards«® rechnete sie mit der Poli-
tik Carters ab und stellte ihre eigene Konzeption dagegen.

Jeane Kirkpatrick wirft der Menschenrechtspolitik Jimmy Carters vor, sie habe die na-
tionalen Interessen der USA vernachléssigt. [hre Doppelmoral habe amerikafreundliche
Regierungen destabilisiert, die radikale Opposition jedoch gestiarkt und somit objektiv

2 Schlesinger, Arthur, Human Rights and the American Tradition, in: Foreign Affairs: America and the World
1978, Vol. 57, Nr. 3, S. 505.

3 Cyrus Vance, Menschenrechte und AuBlenpolitik, Rede an der Universitit Georgia, 30. 4. 1977, in: United
States Information Service, Menschenrechte, S. 14.

4 Cyrus Vance, The Human Rights Imperative, in: Foreign Policy, Nr. 63, Summer 1986, S. 8.

5 Zuerst erschienen in Commentary, November 1979, S. 34-45; abgedruckt in: Jeane Kirkpatrick, Dictatorship
and Double Standards, New York 1982.
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den Interessen der UdSSR geniitzt. Die geschichtsdeterministischen »Krifte des Wan-
dels« seien in der Realitdt meist »Russen und Kubaner« gewesen.

Eine neue Menschenrechtspolitik miisse dagegen amerikanische Interessen wieder in den
Mittelpunkt stellen. Dazu sollte bei der Beurteilung auflenpolitischer Beziehungen zwi-
schen autoritdren - amerikafreundlichen - Staaten und totalitiren — amerikafeindlichen
- Staaten unterschieden werden. Autoritire Regime seien tendenziell reformfahig und
weniger repressiv, wihrend totalitare Staaten den Menschen insgesamt versklavten und
reformunfahig seien. Die Geschichte habe gezeigt, dall Demokratie und Freiheit ein sel-
tenes, schwer zu erwerbendes Gut seien. Langfristig diene es daher dem Ringen um Frei-
heit am meisten, wenn autoritdre Regime vor radikaler Opposition geschiitzt und vor-
sichtig durch »stille Diplomatie« zur Liberalisierung gedréngt wiirden. Totalitire Regi-
me und Bewegungen sollten dagegen als die Feinde behandelt werden, zu denen sie sich
selbst erklarten.

Mit dieser Menschenrechtskonzeption verschiebt sich die auflenpolitische Beurteilung
eines Landes von dessen interner Struktur zu seiner auflenpolitischen Orientierung. Prio-
ritdit genieft die wirtschaftliche und politische Stabilitit »befreundeter« Lénder, die
Freiheits- und Menschenrechte werden als langfristiges Ziel zuriickgestuft. Durch das
zugrundeliegende dichotomische Blockdenken wird jede Form des »containment« a
priori zur Menschenrechtspolitik.

In der aufenpolitischen Orientierung strebte die Regierung Carter eine Relativierung
des Ost-West-Gegensatzes und eine Betonung der Nord-Siid-Beziehungen an. Die multi-
polare Weltordnung gebiete den Abschied von Blockdenken und Konfrontation. Not-
wendig sei eine Offensive der Demokratie und der wirtschaftlichen Kooperation: »Being
confident of our own future, we are now free of that inordinate fear of communism
which once led us to embrace any dictator who joined us in that fear«.S Die auswértigen
Beziehungen sollten gepragt sein durch gerechtere Handelsbeziehungen, offenen Welt-
handel und die Prinzipien der freien Marktwirtschaft. Den letzteren kam in der Auflen-
politik eine zentrale Bedeutung zu, denn die Sicherung der Grundbediirfnisbefriedigung
sollte Basis aller weiteren Menschenrechte und der Demokratie sein: »The places where
I see the naked being clothed, the places where I see the thick being healed are the places
where there happens to be a free market system«.”

Mit Ronald Reagan hielt die bipolare Weltsicht erneut Einzug in die amerikanische
Aufenpolitik. Vor allem der Prisident selbst beschwor immer wieder die Einzigartigkeit
und Uberlegenheit der amerikanischen Gesellschaft, der er den Kommunismus und die
UdSSR antithetisch gegeniiberstellte. Indem der Systemgegensatz wieder zum Leitmo-
tiv der Weltpolitik erhoben wurde, erschienen die Verdnderungen im internationalen Sy-

6 Jimmy Carter, Foreign Policy and National Character, op. cit., S. 173.

7  Andrew Young, zitiert nach Edgar Lockwood, The Future of the Carter Policy Toward Southern Africa, in:
René Lemarchand (Hrsg.), American Policy in Southern Africa: The Stakes and the Stance, Washington
1978, S. 439.
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stem lediglich als Funktion sowjetischer Machtpolitik. Die internationale Konkurrenz
der Weltméachte wurde so zum Nullsummenspiel; eine Wahrung amerikanischer Interes-
sen setzte Positionsverluste der USSR voraus: »More recently, another administration
took the view that our fear of communism was »inordinate« and that there were very
complicated social, economic, religious and other factors at work in the world that we
had little ability to affect. This . . . is a counsel of helplessness that substantially undere-
stimates the United States and its ability to influence events«.?

Entsprechend betrachtete die Regierung Reagan die Dritte Welt als Funktionstrager des
globalen Systemgegensatzes, orientiert an einer Freund-Feind-Dichotomie. Das auflen-
politische Primat galt der militdrischen Stirke, die die wirtschaftliche Prosperitat und
die freie Marktwirtschaft als Tréger einer Interessenkongruenz der USA und der Dritten
Welt absichern sollte. So galt auch hier die freie Marktwirtschaft als »gesellschaftspoli-
tisch fortschrittlichstes System«,® das die wirtschaftliche Freiheit als Basis aller anderen
biirgerlichen Freiheitsrechte gewihrleiste.

Die Ansitze zur Beilegung regionaler Konflikte spiegeln weitgehend die Auseinanderset-
zungen zwischen Regionalisten und Globalisten in der amerikanischen Auflenpolitik wi-
der.’® Wahrend sowohl Jimmy Carter als auch Ronald Reagan regionale Konflikte als
Nihrboden potentieller globaler Konflikte betrachteten, waren ihre Blickwinkel bei der
Konfliktregelung unterschiedlich. Die Regierung Carter betrachtete lokale soziale Span-
nungen, historische Kolonialstrukturen und ungerechte Herrschaft als Urgrund fiir re-
gionale Spannungen. Werde die Konfliktkonstellation unangemessen lediglich nach glo-
balen Ost-West-Kriterien beurteilt, so erleichtere man dadurch der UdSSR die Einmi-
schung. Daher sei es im amerikanischen Interesse, den Konflikt auf regionaler Ebene
durch einen Ausgleich der Interessengegensatze im Dialog mit den Konfliktparteien bei-
zulegen. Die Beilegung regionaler Konflikte unter Ausschlul von Gewalt in Kooperation
mit den USA sei bester Garant fiir die politische und wirtschaftliche Stabilitat der Re-
gion als Privention sowjetischer Einmischung.

In der globalistischen Perspektive der Regierung Reagan kam dem sowjetischen Enga-
gement in der Dritten Welt die beherrschende Rolle bei der Eskalation regionaler Span-
nungen zu. Der Widerstand gegen autoritiare Regime wurde eo ipso gleichgesetzt mit der
Ausdehnung sowjetischen Einflusses und der Gefahrdung amerikanischer Interessen.
Dabei legt man amerikanische Interessen unter der Doktrin der globalen Glaubwiirdig-
keit!! sehr weit aus und definiert sie einseitig strategisch und 6konomisch. Die Folgerun-

8 George Shultz, Power and Diplomacy in the 1980s, in: Department of State Bulletin, May 1984, S. 12.

9  Heribert Gerlach, Prisident Ronald Reagan: Konturen seines aulenpolitischen Profils, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 6/1981, S. 10.

10 Hierzu Peter Jay, Regionalism as Geopolitics, in: Foreign Affairs: America and the World 1979, Vol. 58,
Nr. 3 S. 485-514; Henry Bienen, Perspectives on Soviet Intervention in Africa, in: Political Science Quar-
terly, 1/1980, S. 29-42.

11 Hierzu Robert M. Price, US Foreign Policy in Sub-Saharan Africa, Berkeley 1978, S. 30-35.
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gen sind Status-quo-orientiert:'> Die Konsolidierung befreundeter Regime und der Wi-
derstand gegen radikale Oppositionsgruppen gelten als bestes Mittel gegen sowjetische
EinfluBexpansion. Erst wenn der Einflul sowjetisch unterstiitzter Krifte ausgeschlossen
werden konne, sei der Weg offen fiir friedlichen, reformerischen Wandel. Innenpoliti-
sche und regionale Stabilitét sollen sodann auch hier Garant politischer und wirtschaftli-
cher Kooperation sein. Amerikanischer Verwicklung in Regionalkonflikte sollte nach
Vietnam vorgebeugt werden durch die Verlagerung von Risiken und Verantwortlichkei-
ten auf regionale Stellvertreter sowie durch ein interessenbedingtes »selektives Engage-
ment«. '3

2) Die regionalstrategische Ebene: Von Atlanta nach Pretoria

Die Regionalstrategien der beiden Regierungen fiir das siidliche Afrika sind zunichst
durch einige Gemeinsamkeiten gekennzeichnet: Ihre Strategien versuchen ein fiir die
Region einheitliches Konzept zu finden, betrachten die Republik Siidafrika als zentralen
Ansatzpunkt und streben sowohl eine praktische Zusammenarbeit der Lander in der Re-
gion untereinander als auch internen Wandel in Siidafrika an. Die entwickelten Konzep-
te weisen jedoch eine Reihe von Unterschieden auf.

Die Carter-Administration kehrte sich in ihrer Regionalstrategie von der Kissinger-Op-
tion'* ab: Obwohl die Zusammenarbeit mit Siidafrika als »defensivem Imperium«!s in
regionalen Fragen eine Notwendigkeit blieb, sollte gleichzeitig ein interner Wandel be-
wirkt werden. Das System der Apartheid in Siidafrika stellte fiir die Politik Carters das
zentrale Problem der Region dar. Im siidlichen Afrika sollten intensive Kontakte zu al-
len Gruppierungen hergestellt werden, vor allem auch zu den Regierungen in Luanda
und Maputo, um das krisenhafte Umfeld Siidafrikas mit seiner politischen, wirtschaftli-
chen und geostrategischen Bedeutung in die Konfliktlgsung miteinzubeziehen. Oberste
Prioritat genossen fiir die Regierung Carter die Zuriickdrangung des in den siebziger
Jahren gewachsenen sowjetischen Einflusses, die politische Anndherung der Region an
die USA, der Abbau der durch Regierungen oder Guerillas angewandten Gewalt sowie
die wirtschaftliche Gesundung der Region in Kooperation mit den USA.

In konkrete Politik iibersetzt, fallte die Regierung folgende Ziele ins Auge: Wandel in
Siidafrika; Unabhéngigkeit Namibias nach Ma3gabe der UNO-Resolutionen 385 und
435 (Abzug Siidafrikas aus Namibia, allgemeine und freie Wahlen unter UNO-Auf-

12 Dieser Ansatz hat sich wohl in den letzten Jahren vorsichtig gewandelt; vgl. die verdnderte Haltung gegeniiber
den Philippinen, Chile, Haiti etc.; dazu Tamar Jacoby, The Reagan Turnaround on Human Rights, in:
Foreign Affairs, Vol. 64, Nr. 5, Summer 1986, S. 1066-1086.

13 Vgl. Hans Riihle, Die AuBenpolitik der Regierung Reagan, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 32/1981,
S. 52.

14 Siehe Mohamed El-Khawas; Barry Cohen (Hrsg.), The Kissinger Study of Southern Africa, NSSM 39,
Westport 1976.

1S Theodor Hanf, Konflikte im siidlichen Afrika, in: Hans-Peter Schwarz; Karl Kaiser (Hrsg.), Weltpolitik:
Strukturen-Akteure-Perspektiven, Bonn 1985, S. 66.
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sicht); danach Abzug der kubanischen Truppen aus Angola; Forderung eines nationalen
Ausgleichs in Angola ohne amerikanische Unterstiitzung fiir die UNITA; Bewirken ei-
ner internen Demokratisierung in allen Landern der Region und wirtschaftliche Koope-
ration.

Um die Ziele zu erreichen, setzte die Carter-Administration auf eine aktive Diplomatie,
die alle Beteiligten einschliefen sollte, die Zusammenarbeit mit den anderen westlichen
Léandern bei der Losung des Namibia-Konflikts, vermehrte Wirtschaftshilfe und die
Kraft des afrikanischen Nationalismus: Das traditionell antimaterialistische Denken
Afrikas sei zur treibenden historischen Kraft geworden, die im Endeffekt eine dauerhaf-
te sowjetische EinfluBnahme ausschliefe.!¢

Die Regierung Reagan betrachtete auch im siidlichen Afrika den Einfluf der UdSSR als
das zentrale Problem. Zwar habe die UdSSR keinen Meisterplan zur Eroberung der Re-
gion, sie nutzte aber sich bietende Gelegenheiten konsequent aus. Dabei kompensiere sie
ihre wirtschaftliche Impotenz durch militarische Unterstiitzung.

Stimmten die abstrakten Ziele der Reaganschen Regionalstrategie weitgehend mit de-
nen Carters iiberein, so setzte sie bei den konkreten Teilzielen andere Akzente. Grund-
satzlich wurde ein Wandel in Siidafrika abhangig gemacht von der vorherigen Beilegung
der fiir die Kaprepublik bedrohlichen Regionalkonflikte: »Unless there is peace and sta-
bility in Southern Africa, it will grove impossible toencourage essential change in South
Africa«.!” Folgerichtig bewertete man die »Verteidigungsbemiihungen« Siidafrikas ge-
gen Guerillas und Nachbarstaaten solange als legitim, wie sie nicht zur Destabilisierung
des Regionalgefiiges fiihrten.!® Die amerikanische Auflenpolitik sollte zudem ihren Bei-
trag dazu leisten, einen modus vivendi zwischen den Staaten des siidlichen Afrika zu fin-
den.

Gegeniiber Namibia hielt man zwar an den Forderungen der UNO-Resolution 435 fest,
verkniipfte deren Umsetzung jedoch mit einem Junktim: Erst wenn die kubanischen
Truppen aus Angola abgezogen seien, konne Namibia unabhangig werden. In Angola
selbst hielt sich die Regierung von vornherein die Unterstiitzung der prowestlichen UNI-
TA als Option offen. Dadurch sollten den Staaten der Region die unterschiedlichen Fol-
gen einer Loyalitit gegeniiber der UISSR und den USA vor Augen gefiihrt werden: Dem
Zuckerbrot der wirtschaftlichen Kooperation stehe die Peitsche politischer und militéri-
scher Destabilisierung gegeniiber.!®

Endziel dieser Strategie ein stabiles, um die Republik Siidafrika als - hier zumeist

16 William J. Foltz, United States Policy in Southern Africa: What Next?, in: Friedrich-Ebert-Stiftung (Hrsg.),
Siidafrika: Internationale Losungsstrategien und innerer Wandel, Bonn 1980, S. 67.

17 Lawrence S. Eagleburger, Southern Africa: America’s Responsibility for Peace and Change, in: Hearing
before the Subcommittee on Africa, House of Representatives, 98th Congress, st Session, September 14,
1983, Washington 1984, »Internal Political Situation in South Africa«, S. 9.

18 Chester Crocker: Mario Greznes; Robert Henderson, A US Policy for the’80s, in: Africa Report 1-2/1981,
S.9.

19 Chester Crocker, Statement, in: Hearing before the Subcommittee on Security and Terrorism, US Senate,
97th Congress, 2nd Session, March 22-31, 1982, Washington 1982, »The Role of the Soviet Union, Cuba,
and East Germany in Formenting Terrorism in Southern Africa«, S. 7f.
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wirtschaftlich definierter - Vormacht gruppiertes Subsystem sein, das in Kooperation
mit dem Westen die Rahmenbedingungen fiir den Wandel Siidafrikas aufweise.

Der Lowenanteil der strategischen Planungen beider Regierungen galt der Republik
Stidafrika. Ihr Ziel war der friedliche Wandel des Landes zu einer nichtrassistischen Ge-
sellschaft, mit der weiterhin vielfaltige und enge Beziehungen gepflegt werden konnten.
So beurteilte Jimmy Carter Siidafrika grundsitzlich als friedlich wandlungsfahig zu einer
prowestlichen Mehrheitsherrschaft, die die Menschenrechte achtete. Hingegen betrach-
tete er die weille Regierung Vorster — spiater Botha - als ideologisch verhirtet und ledig-
lich auf Konservierung ihrer Herrschaft bedacht, die somit letztlich illegitim sei.?® Der
schwarze Widerstand sei heterogen zusammengesetzt, agiere als nationalistische Bewe-
gung jedoch im Zweifel pragmatisch. Angesichts dieser Situation strebte die Regierung
Carter einen Dialog mit allen Gruppen in Siidafrika an, begleitet von 6ffentlicher Kritik
an der weillen Regierung in Pretoria und unterstrichen durch die Androhung von Wirt-
schaftssanktionen.

Die Situation in Siidafrika wurde von Ronald Reagan und seiner Administration teilwei-
se anders bewertet. Sie sah die Regierung Botha auf dem Weg zu einer » A utokratie der
Modernisierung«,?* die sich den Abbau der Apartheid und die Machtbeteiligung der
Schwarzen auf ihre Fahnen geschrieben habe. Den schwarzen Widerstand beurteilten sie
als heterogen und teilweise zerstritten, ohne Aussicht auf einen gewaltsamen Sieg, in
wichtigen Teilen sowjetisch unterstiitzt, in anderen jedoch pragmatisch agierend. Die
ideologische Orientierung sollte nicht zum Litmustest fiir amerikanische Kontakte ge-
macht werden.??

Als Mittel der EinfluBnahme setzte die Regierung auf eine aktive Diplomatie in der Re-
gion, das vorsichtige Drangen der Regierung Botha zu weiterer Demokratisierung durch
stille Diplomatie und ein starkeres wirtschaftliches Engagement der amerikanischen Pri-
vatwirtschaft.

Die Unterschiedlichkeit der Situationsanalysen spiegelt sich auch in der Beurteilung von
Art und AusmaQ der in Siidafrika bedrohten amerikanischen Interessen wider. So stellte
die Regierung Carter in 6ffentlichen Erklarungen heraus, da@ fiir sie nicht wirtschaftli-
che oder strategische, sondern politische und moralische Interessen im Vordergrund
stiinden.?? Zu diesen zidhlte man Demokratie, Menschenrechte und freie Marktwirt-
schaft.

Die Interessen an der Versorgung mit Mineralien, am Zugang zum siidafrikanischen
Markt und an der Kaproute als Seeweg wiirden nach Ansicht der Regierung am ehesten

20 Andrew Young, zitiert nach: Study Commission on US Policy Toward Southern Africa, South Africa: Time
Running Out, Berkeley 1981, S. 357.

21 Chester Crocker, South Africa: Strategy for Change, in: Foreign Affairs, Vol. 59, Nr. 2, Winter 1980-81,
S. 337.

22 Ebd., S. 345.

23 William E. Schaufele, United States Relations in Southern Africa, in: Department of State Bulletin, May 9,
1977, S. 464.
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durch die fortschreitende Militarisierung des Konfliktes gefahrdet.?* Dem konne nur
durch einen raschen Wandel zu einer prowestlichen Mehrheitsherrschaft begegnet wer-
den, die Siidafrika als antikommunistisches Bollwerk in der Region erhalte. Jede kiinfti-
ge Regierung Siidafrikas werde sich pragmatisch an der Wirtschaftskraft des Westens
orientieren miissen.

Die Interessenperzeption der Reagan-Administration raumte Siidafrika dagegen wieder
eine vitale Position ein. Fiir sie galt die Republik am Kap als »Saudi-Arabien der Mine-
ralien«,? unersetzlicher Hiiter der Kaproute und wichtiger Wirtschaftspartner. Von be-
sonderem Gewicht seien dabei die amerikanischen Direktinvestitionen und die Bedeu-
tung Siidafrikas als Motor der regionalen Entwicklung. In globaler Perspektive konne
das siidliche Afrika zum Testfeld auflenpolitischer Glaubwiirdigkeit der USA und Mo-
dell fiir das zukiinftige Verhaltnis der Supermachte in der Dritten Welt werden. Eine Be-
drohung amerikanischer Interessen ginge fiir die Regierung Reagan vor allem von einem
Siidafrika als Aktivposten oder Verweigerungspotential unter Einflu} der UdSSR aus.?

Wenig Beachtung-haben in der Literatur bislang die konkreten Modelle der amerikani-
schen Regierungen zum Wandel in Siidafrika gefunden. In ihrer Zielsetzung waren sich
Jimmy Carter und Ronald Reagan weitgehend einig: » Apartheid must be brought to an
end and be replaced by a democratic system of government in which therights of majori-
ties, minorities, and individuals are protected by a bill of rights and firm constitutional
guarantees.«?” Den Weg dorthin beschrieb jede Regierung aus ihren speziellen Erfahrun-
gen.

Jimmy Carter und viele seiner Mitstreiter waren personlich gepriagt durch die schwarze
Biirgerrechtsbewegung in den Siidstaaten der USA. Zentrale Bedeutung kam dabei
UNO-Botschafter Andrew Young zu, der in den sechziger Jahren gemeinsam mit Mar-
tin Luther King aktiv gewesen war.? Seiner Uberzeugung nach war es eine ideelle Koali-
tion von Biirgerrechtsaktivisten und aufgeklarten Unternehmern gewesen, die den Wi-
derstand rassisch voreingenommener Obrigkeiten gebrochen hatte. Die freie Markt-
wirtschaft habe sich dabei als stiarkste Macht des konstruktiven Wandels erwiesen: Sie
baue die Konfrontation antagonistischer Gruppen ab, indem sie iiber die Beteiligung un-
terprivilegierter Gruppen an der wirtschaftlichen Macht eine Konvergenz der Interessen
an Stabiltat und Prosperitit herstelle. In Youngs Worten: »When goods are shared with
those at the bottom of the system, it does not mean they have to be taken away from tho-

24 H. E. Newsum; Olayiwola Abegunrin, United States Foreign Policy Towards Southern Africa: Andrew
Young and Beyond, Houndmills, London 1987, S. 64 f.

25 Chester Crocker, Statement, in: Hearings before the Subcommittee on International Economic Policy and
Trade on Africa and on International Organizations, House of Representatives, 96th Congress, 2nd Session,
April-June 1980, 0.0., »US-Policy toward South Africa«, S. 685.

26 Ebd., S. 681.

27 George Shultz, The US Approach to South Africa, in: Department o f State Bulletin, September 1986, S. 8.

28 Siehe hierzu H. E. Newsum, Olayiwola Abegunrin, United States Foreign Policy Towards Southern Africa,
op. cit., S. 8-12.
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se at the top. Reducing the poverty of the poorest does not have to reduce the wealth of
the richest. In fact, exactly the opposite can happen.«? In den Siidstaaten habe die In-
itiative weitblickender Kaufleute die wirtschaftliche Emanzipation der Schwarzen er-
moglicht und durch die Erweiterung der Nachfrage das Wachstum der Wirtschaft ange-
regt. An die Stelle rassischer Auseinandersetzungen sei das Interesse an gemeinsamer
Arbeit am gemeinsamen Wohlstand getreten. Somit weise die Kraft einer modernen
Marktwirtschaft den dritten Weg zwischen Revolution und Diskriminierung.

Andrew Young iibertrug diese Vorstellungen bruchlos auf die siidafrikanische Situation.
Wihrend die Ausbeutung billiger Arbeitskraft in der Vergangenheit eine profitable Ba-
sis fiir die Wirtschaft dargestellt habe, als die Nachfrage das Angebot deutlich iiberstieg,
erfordere die hohe Effektivitit der Produktion heute eine Vielzahl gut ausgebildeter
Fachkrifte, eine rege Nachfrage und stabile innere Verhéltnisse.*® Apartheid als ein Sy-
stem wirtschaftlicher Ausbeutung der Schwarzen erscheint ihm daher als antagonisti-
scher Widerspruch des zugrundeliegenden wirtschaftlichen Systems. An die Stelle der
Umverteilung des Reichtums solle eine Beteiligung der Schwarzen an dessen Reproduk-
tion zum Nutzen aller treten.

Die Strategie der Carter-Administration gleicht dem Versuch, eine Art Nord-Siid-Aus-
gleich zwischen dem Wirtschaftssystem der Weilen und der Verelendung der Schwarzen
herbeizufithren. Initiativen der weilen Wirtschaft als Siidafrikas »Norden«, verbunden
mit gewaltlosem Widerstand des schwarzen »Siidens« zum Abbau des gesellschaftlichen
Apartheidsystems, sollen allmdhlich die Ausbildung eines schwarzen Mittelstandes er-
moglichen. Diese Mittelschicht sollte als Mittler sowohl Ansprechpartner der Regierung
als auch MaRBiger radikaler schwarzer Forderungen sein. Selbst inkorporiert in das Sy-
stem, konnte die schwarze Fiithrungsschicht nunmehr Transmissionsriemen des kontrol-
lierten Systemwandels sein: »Sharing power without losing control.«*! In der Funktions-
kette Grundbediirfnisbefriedigung — wirtschaftliche Inkorporation - politische Emanzi-
pation sollten die westlichen Unternehmen quasi als »Entwicklungspole« eine Vorreiter-
funktion erfiillen. Gezielte Investitionen, spezielle Férderprogramme fiir schwarze Fach-
arbeiter sowie ein Verhaltenskodex zum Abbau rassischer Diskriminierung sollten die
Interessen des weilen »Nordens« schiitzen und mit denen des schwarzen »Siidens« in ge-
méfBigter Form harmonisieren. Dieser »Atlanta-Plan« fiir Siidafrika 148t sich auf den
Nenner bringen: Modifikation durch Integration statt Umsturz durch Revolte.

Das Transformationsmodell fiir Siidafrika der Regierung Reagan geht auf den stellver-
tretenden Aullenminister fiir afrikanische Angelegenheiten, Chester Crocker, zuriick.
Der Architekt des »konstruktiven Engagements « kritisierte in einem Grundsatzartikel,??

29 Andrew Young, »Young Adresses South African Businessmen«, in: US Wireless Bulletin, 23.5.
1977, S. 28 f.

30 Ebd., S. 30.

31 Hermann Giliomee, The Botha Quest: Sharing power without losing control, in: Leadership South Africa,
2/1983, S. 27-35.

32 Chester Crocker, South Africa: Strategy for Change, op. cit., S. 323-351.
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Jimmy Carter habe moralische Gesten an die Stelle aktiver Politik gesetzt. Amerika-
nische Glaubwiirdigkeit in der Region sei nur durch einen Ersatz des latenten Eskapis-
mus durch eine neue, konstruktive Konfliktlosungsstrategie wiederzugewinnen.
Chester Crocker ging in seiner Analyse davon aus, da} die weile Regierung Botha auf
absehbare Zeit in Siidafrika die Initiative in der Hand behalten werde. Einfluf3 sei nur
durch ein Eingehen auf deren Bediirfnisse moglich; die schwarze Mehrheit werde spiter
ohnehin pragmatisch auf die gegebene Situation reagieren miissen. Die Rolle der USA
konne nur die eines »Katalysators des Wandels« sein. Chemiker definieren einen Kataly-
sator als »Kontaktstoff, der Verbindungen beschleunigt, ohne dabei selbst verbraucht zu
werden« und beschreiben so trefflich die Funktion amerikanischer Aulenpolitik in der
Kaprepulik: Forderung des Dialogs zwischen den verschiedenen Gruppen mit Zielrich-
tung auf einen kontrollierten Wandel, ohne dabei eigene Interessen aufs Spiel zu setzen.
Auch die Konzeption der Reagan-Administration geht — dhnlich wie die Andrew Youngs
- von einem 6konomisch bedingten Nord-Siid-Gegensatz innerhalb Siidafrikas aus: »In
South Africa you have two societies side by side: a modern, successful economy . . .; and
you have a large mass of population who are outside of that economy, who are experien-
cing very serious problems of poverty and deprivation, aggravated by the political situa-
tion.«** Als Grundprobleme der Wirtschaft erscheinen wiederum die mangelnde Nach-
frage, der Mangel an Fachkréften und fehlende Mirkte im afrikanischen Kontext. An-
gesichts der engen Verkniipfung 6konomischer Strukturprobleme und rassischer Diskri-
minierung setzt die Regierung Reagan auf eine Allianz der als reformbereit verstande-
nen Afrikaanerelite um Botha mit diversen Wirtschaftskreisen und gema@igten schwar-
zen Gruppen.3*

Die antizipierten gesellschaftlichen Prozesse weisen frappierende Ahnlichkeiten zum
»Atlanta-Modell« Andrew Youngs auf: Auf der Grundlage pragmatischer Regeln der
freien Marktwirtschaft sollen Schwarze wirtschaftlich integriert werden, so daf8 sich eine
schwarze Mittelschicht als Mittler zwischen Regierung und Widerstand herausbildet.
Gesteigerte Nachfrage und qualifizierte Fachkrafte forderten sodann das Wachstum
der Wirtschaft, regten die regionale Kooperation und die ErschlieBung neuer Markte
an. Dieser ProzeR fiihre schlieflich die politische Emanzipation der Schwarzen herbei:
»Meaningful and broadened power-sharing will occur as blacks acquire the economic
and organizational base from which to insist on it, bargain for it and negotiate.«*
Folgerichtig soll sich die Politik der amerikanischen Regierung auf flankierende Ma@-
nahmen beschrinken und die Aktivitdten der eigentlichen Akteure — Wirtschaft, Regie-
-rung und geméRigte Schwarze - fordern. So stand der Abbau von Spannungen zwischen
der amerikanischen und der siidafrikanischen Regierung durch positive Akzente, stille
Diplomatie und Verzicht auf Maximalforderungen in der Prioritdt ganz oben. Zur Absi-

33 Botschafter Alan Keyes, Interview in: Leadership South Africa, 3/1984, S. 15.

34 Lawrence S. Eagleburger, Southern Africa: America’s Responsibility for Peace and Change, op. cit., S. 20.

35 Chester Crocker, Reagan Administration’s Africa Policy: A Progress Report, in: Department of State
Bulletin, January 1984, S. 43.
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cherung der internen Prozesse sollte das regionale Umfeld gemeinsam mit Siidafrika be-
friedet werden.*® Sanktionen lehnte die Regierung Reagan als kontraproduktiv ab, da sie
mit der Wirtschaft gerade den Motor des Wandels triafen. Stattdessen sollten die ameri-
kanischen Unternehmen durch Beachtung des »Sullivan-Verhaltenskodex» und spezielle
Forderprogramme gemeinsam mit der Regierung eine Vorreiterrolle wahrnehmen. In-
dem Unternehmen das Ausmafl ihres Engagements dem jeweiligen Investitionsklima an-
pafBten, stellten sie zugleich dem Stand des Wandlungsprozesses ein pragmatisch fun-
diertes Zeugnis aus.

3) Die praktisch-politische Ebene: Konzeptionen auf dem Priifstand

Die konkreten politischen Beziehungen der USA zum siidlichen Afrika unter Jimmy
Carter und Ronald Reagan sind im einzelnen schwer zu vergleichen - andere Zeiten bie-
ten andere Herausforderungen. Méglich scheint jedoch ein Vergleich von Beziehungs-
mustern und Entwicklungen.

Eine langfristige Betrachtung der Politik gegeniiber dem siidlichen Afrika offenbart in
den Regierungszeiten Carters (1977-1980) und Reagans (1981-1987) einen vergleichba-
ren Entwicklungsprozel3:

1. Phase: Abgrenzung vom Amtsvorginger im Wahlkampf

Jimmy Carter profilierte sich in seinem Wahlkampf in Abgrenzung vom realpolitischen
Kurs Nixons und Fords als Idealist, der harsche Kritik an Siidafrika duflerte. Ronald
Reagan kanzelte die Politik Carters als illusionistisch und schwichlich ab; er setzte ihr
die Betonung Siidafrikas als bewdhrter Freund des Westens und Bollwerk gegen marxi-
stische Krifte entgegen.?’

2. Phase: Scheinbarer Bruch mit der Politik des Vorgiingers zu Beginn der Amtszeit

Diese Phase ist vor allem geprégt durch profilierte 6ffentliche Auflerungen, die die Ent-
schlossenheit der neuen Regierung zur Wende demonstrieren sollen. Dazu zéhlt fiir die
Regierung Carter das damals vielbeachtete Treffen des Vizeprasidenten Mondale mit
dem siidafrikanischen Premierminister Vorster, bei dem Mondale die Formel »one man,
one vote« zur Zielbestimmung fiir Siidafrika machte.’® Dieses Postulat wurde nie in
praktische Politik umgesetzt, demonstrierte aber der internationalen Gemeinschaft und
- last but not least — der eigenen Bevilkerung die unzweifelhafte Betonung der Men-
schenrechte im Rahmen der neuen Moralpolitik. Ahnlich zu bewerten sind die Andro-

36 Bedeutsam sind in diesem Zusammenhang vor allem die Vertrige von Lusaka zwischen Angola und Siidaf-
rika und von Nkomati zwischen Mosambik und Siidafrika. Vgl. Winrich Kiihne, Siidafrika und seine
Nachbarn: Durchbruch zum Frieden?, Baden-Baden 1985.

37 Richard Deutsch, Reagan’s Unruly Review, in: Africa Report, 5-6/1981, S. 23.

38 Walter Mondale, Press Conference after Vorster Meetings, in: US Wireless Bulletin, 23. 5. 1977, S. 7-16.
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hungen von Sanktionen und wohl letztlich auch die Unterstiitzung des UNO-Waffenem-
bargos von 1977. Gegeniiber Angola stellte die Regierung die Aufnahme diplomatischer
Beziehungen in Aussicht.

Ronald Reagans Administration erregte zu Beginn Aufsehen mit einer Reihe von »Zuk-
kerbrotenc fiir die siidafrikanische Regierung. Offentliche Erkldrungen vermieden Kri-
tik an siidafrikanischen Militiraktionen in Nachbarlindern, UNO-Botschafterin Kirk-
patrick traf sich mit siidafrikanischen Geheimdienstoffizieren und der siidafrikanischen
Kiistenwache wurde eine Ausbildung in den USA zugesagt. Wenig spéter bemiihte man
sich um die Lockerung von Handelsrestriktionen fiir Siidafrika und erleichterte die nu-
kleare Zusammenarbeit.’® Kritik an dieser Politik aus Mosambik beantwortete die Re-
gierung mit der Einstellung der Nahrungsmittelhilfe und unterstrich so ihre kimpferi-
sche Haltung gegeniiber marxistischen Regimen.

3. Phase: Irritation der entwickelten Kategorien und Konzepte

In der folgenden Phase treffen die aktiven Politiker jedoch in den regionalen Verhéltnis-
sen auf unerwartete Zwénge, Widerspriiche und Entwicklungen, die nicht in die sauber
definierten Konzepte passen. So mullte Jimmy Carter bald erkennen, dal seine Erwar-
tung raschen Wandels in Siidafrika enttauscht wurde und der amerikanische Einfluf} ge-
ringer als angenommen war.*® Der Einmarsch der Katanga-Gendarmen in die Kupfer-
provinz Shaba (Zaire), scheinbar unterstiitzt durch Kuba, lie@ die Regierung den marxi-
stischen Einflufl in der Region kritischer sehen.*

Die Regierung Reagan sah sich bald enttdauscht in ihren Erwartungen an die Reformbe-
reitschaft Bothas. Auch in Namibia zeichnete sich ab, daf} Pretoria entgegen den ameri-
kanischen Erwartungen auf Zeit spielte, eine eigene »interne Losung« vorantrieb und so
die Regionalstrategie Crockers torpedierte.*> Auf der anderen Seite iiberraschten die
marxistischen Regime der MPLA in Angola und der FRELIMO in Mosambik die Re-
gierung durch ihre pragmatische, konziliante Haltung, die nicht in das Bild der doktrina-
ren Sowjetmarionetten passen wollte.*} ‘

39 Richard Deutsch, Reagan’s Unruly Review, op. cit., S. 24; The Washington Post, 27. 2. 1982; The Econo-
mist, 30. 3. 1985, S. 25.

40 P. W. Botha erkldrte Carter damals zum »Staatsfeind« und errang einen deutlichen Wahlerfolg; vgl. auch
Richard E. Bissell, South Africa and the United States: The Erosion of an Influence Partnership, New York
1982, S. 39 ff.

41 Jorge I. Dominguez, Cuban Foreign Policy, in: Foreign Affairs, Vol. 57, Nr. 1, Fall 1978, S. 100 ff.; Colin
Legum, The African Crisis, in: Foreign Affairs: America and the World 1978, Vol. 57, Nr. 3, S. 636 f.; Wolf
Grabendorff, Kubas Engagement in Afrika, Miinchen 1978, S. 26 f.

42 John Seiler, South Africa in Namibia: Resistance, Misperception, and Ultimate Failure, in: Thomas M.
Callaghy, South Africa in Southern Africa, New York 1983, S. 16S.

43 Vgl hierzu Robert S. Jaster, A Regional Security Role for Africa’s Front Line States: Experience and
Prospects, International Institute for Strategic Studies, London 1983, S. 19-43.
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4. Phase: Uberdenken der Politik; Anpassung der Kategorien und Konzepte

In der Folge emanzipierte sich die praktische Politik von den urspriinglichen Konzepten
und suchte Anpassung an die konkrete Situation. Innerhalb der Carter-Administration
verschob sich der Blickwinkel unter dem Eindruck der Ereignisse in der Shaba-Provinz
und des Allianzenwechsels der UdSSR am Horn von Afrika zunehmend von der regio-
nalistischen zu globalistischen Weltsicht, personell verdeutlicht durch die EinfluBver-
schiebung von Cyrus Vance zu Zbigniew Brzezinski.** Gegeniiber Siidafrika griff die Re-
gierung nunmehr auch zum »Zuckerbrot«, indem man P. W. Botha ein Einlenken in der
Namibiafrage mit einer folgenden Einladung in die USA schmackhaft machte.** Die 6f-
fentliche Kritik an der siidafrikanischen Praxis verstummte mehr und mehr zugunsten
einer Ermunterung der Wirtschaft, ihre Verantwortung politisch wahrzunehmen. Die
Aufnahme diplomatischer Beziehungen zu Angola riickte in weite Ferne, statt dessen
wuchs die Bereitschaft zur politischen Unterstiitzung der UNITA .46

Die Regierung Reagan reagierte auf die unerwarteten Riickschlige in Siidafrika mit zu-
nehmender Kritik an Pretoria. Regionalpolitisch wurde ihr allméhlich bewuf}t, daf} das
siidafrikanische Konzept einer »Constellation of Southern African States« zu nichts an-
derem diente, als die Herrschaftsstrukturen Siidafrikas inmitten eines abhiangigen, de-
stabilisierten Umfelds zu konservieren (z. B. Bruch des Nkomati-Abkommens). Diese
Zielsetzung widerspricht fundamental der amerikanischen Vorstellung eines gewandel-
ten Siidafrika in einer stabilen, prosperierenden Region.*” Beziiglich des innenpolitischen
Wandels war fiir die Regierung Reagan mit der Rede P. W. Bothas im August 19854
der Rubikon iiberschritten: Entgegen festen Zusagen von Auflenminister Pik Botha be-
schréankten sich die Ankiindigungen des Prasidenten auf kosmetische Korrekturen, rhe-
torisch verbrimt im typischen Afrikaaner-Jargon. International und innenpolitisch de-
savouiert, kam Ronald Reagan mit der Verkiindigung von Sanktionen gegen Siidafrika
am 9. September 1985 einem Gesetzentwurf des Kongresses zuvor.*°

Allgemein wurde diese Entscheidung als Bruch mit der vorherigen Ablehnung dieses
Mittels gewertet.*® Ronald Reagan vermied jedoch bei der Begriindung seiner Mafinah-

44 Vgl. Garrick Utley, Globalism or Regionalism?: United States Policy Towards South Africa, London
1979/80, S. 28-32; The Economist, Febr. 25, 1978, S. 25 f.

45 Robert E. Bissell, South Africa and the United States, op. cit., S. 39.

46 Gerald J. Bender The Internal Prerequisites for US Policy on Angola: A History of Linkage, Bonn 1983
(unveroffentl. Manuskript), S. 12.

47 Vgl hierzu Robert M. Price, Pretoria’s Southern African Strategy, in: African Affairs, 1/1984, S. 11-32;
Kenneth W.Grundy, Pax Pretoriana: South Africa’s Regional Policy, in: Current History, 4/1985,
S. 150-154; Winrich Kiihne, Siidafrika und seine Nachbarn: Durchbruch zum Frieden?, Baden-Baden 1985.

48 Time, 26. 8. 1985, S. 10; Newsweek, 26. 8. 1985, S. 6.

49 Martin Schiimer, Die amerikanische Politik gegeniiber dem siidlichen Afrika, Arbeitspapier zur internatio-
nalen Politik, Bd. 39, Forschungsinstitut der Deutschen Gesellschaft fiir Auswirtige Politik e.V., Bonn 1986,
S. 78-98. Vgl. hierzu Gerald Braun, Uwe Tonndorf, Heribert Weiland, Sanktionen gegen Siidafrika, Ziele -
Meinungen - Erfolgsaussichten, Arbeitspapier 42/86 der Deutschen Kommission Justitia et Pax, Bonn 1986,
S. 67-72.

50 So iiberschrieb der Economist am 14. 9. 1985 (S. 44) seinen Bericht iiber die Sanktionen mit den Worten:
»The Great Turnabout«.
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men sorgfaltig den Ausdruck »Sanktion«.5! Statt dessen sprach die Regierung von einem
Signal der Unzufriedenheit, das die siidafrikanische Wirtschaft nicht schadigen sollte.?
Tatsachlich waren die Mafnahmen nicht weitreichend und vollzogen lediglich bereits er-
folgte »Sanktionen des Marktes« nach. Durch diesen politischen Schachzug vergroferte
die Regierung in der Offentlichkeit ihre Distanz zum Botha-Regime, auf der anderen
Seite bewahrte sie jedoch die Grundelemente ihrer Politik des »konstruktiven Engage-
ments«, ohne auf der rhetorischen Ebene wortbriichig zu erscheinen.

In der Tat behielt die Reagan-Administration ihre ablehnende Haltung beziiglich Siid-
afrika-Sanktionen in der Folge bei. So bekriftigte Prasident Reagan im Juli 1986 noch
einmal die Bedeutung der internationalen Wirtschaft fiir Siidafrika®® und legte im
Herbst 1986 sein Veto gegen einen weitergehenden Gesetzentwurf des Kongresses zur
Verhiangung von Sanktionen ein.’* Eine Zweidrittelmehrheit von Republikanern und De-
mokraten setzte das Gesetz dennoch in Kraft und brachte dem Présidenten damit eine
auflenpolitische Schlappe bei.

Auch nach der angekiindigten Neuorientierung in der Politik gegeniiber Siidafrika lehnt
die Regierung weitere Sanktionen ab - im Widerspruch zu den Empfehlungen der von
ihr selbst eingesetzten Beraterkommission.> Im Februar 1987 legte sie um UNO-Sicher-
heitsrat ihr Veto gegen einen Sanktionsentwurf ein, der im wesentlichen dem Gesetz des
Kongresses von 1986 entsprach.’¢ Der Bericht des Prasidenten an den Kongref iiber die
Durchfiihrung der Sanktionen von 1986 bewertet deren Folgen als schédlich fiir die an-
gestrebten Ziele und bekriftigt die Politik der aktiven Diplomatie.’

Gegeniiber Angola entsprach die Aufhebung des Verbots zur Unterstiitzung angolani-
scher Widerstandsbewegungen (Clark Amendment) durch den Kongre am 8. August
1985 zunidchst der Politik der Reagan-Administration. Seit Beginn ihrer Amtszeit hatte
sie auf dessen Aufhebung gedrungen, um die aulenpolitische Bewegungsfreiheit der Re-
gierung zu vergroflern.’® Die aktive Unterstiitzung der UNITA war jedoch von Chester
Crocker und anderen stets abgelehnt worden, um die Gespréchsbereitschaft in der Re-
gion nicht zu gefahrden.*® 1986 wuchs der Druck des Kongresses und konservativer Re-

51 »Erkldarung des Prisidenten«, in: Amerikadienst, 11.9. 1985, S. 1.

52 So u.a. Unterstaatssekretir Armacost, in: Amerikadienst, 29. 1. 1986, S. 7 f.

53 Ronald Reagan, Ending Apartheid in South Africa, in: Department of State Bulletin, September 1986, S. 1.

54 Vgl »Erkldarung des Prisidenten«, in: Europa-Archiv, 20/1986, S. D 582.

55 A US Policy Toward South Africa: The Report of the Secretary of State’s Advisory Committee on South
Africa, Washington D.C., Department of State 1987, Wireless File (USIS), February 11, 1987.

56 International Herald Tribune, 23. 2. 1987.

57 Reagan Says Creative Diplomacy Needed for South Africa, in: US Policy Information and Texts (USIS),
No. 179, October S, 1987, S. 13-15.

58 So Alexander Haig, zitiert nach Henry F. Jackson, From the Congo to Soweto, New York 1982, S. 86; vgl.
Gerald J. Bender, Angola: Left, Right, and Wrong, in: Foreign Policy, Nr. 43, Summer 1981, S. 53-69;
Michael Clough, United States Policy in Southern Africa, in: Current History, 3/1984, S. 97-100, 135-137.

59 USA: Constructive Disengagement, in: Africa Confidential, Vol. 27, Nr. 15, 16. 7. 1986, S. 2 f.; Wayne
S. Smith, A Trap in Angola, in: Foreign Policy, Nr. 62, Spring 1986, S. 63.
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gierungsmitglieder, die sogenannten Reagan-Doktrin® der aktiven Eindimmung kom-
munistischen Einflusses in der Dritten Welt mit Substanz zu fiillen.5! Die Regierung gab
schlieflich dem Druck nach und beantragte militarische Hilfe fiir die UNITA. Wieder-
um war sie darum bemiiht, das Abweichen vom bisherigen Kurs durch ein Festhalten an
den hergebrachten Zielen und Prinzipien zu kaschieren.52

Andererseits demonstrierte die Regierung Reagan ihre entideologisierte Weltsicht
durch das Angebot von begrenzter militarischer Ausriistungshilfe fiir das marxistische
FRELIMO-Regime in Mosambik. Die Initiative wurde erst vom Kongrel} gestoppt.5?
Symbolischer Wert kommt der Entscheidung zu, erstmals einen Schwarzen als Bot-
schafter nach Pretoria zu entsenden. Ein vorsichtiges Umdenken scheint sich auch in der
Bewertung des A NC anzudeuten, nachdem Auflenminister Shultz in Washington dessen
Vorsitzenden Tambo traf. Die kritische Distanzierung der Regierung Reagan von der
Politik des ANC® kann nicht dariiber hinwegtduschen, dafl dieses Treffen international
als Signal verstanden wird.

Fazit: Die Kontinuitiit wird briichig

Das Mal} auflenpolitischen Wandels gegeniiber dem siidlichen Afrika von Jimmy Carter
zu Ronald Reagan muf} differenziert beurteilt werden: Gemessen an den drei zugrunde-
gelegten Ebenen ist eine Zunahme der Ubereinstimmung von der ideologischen iiber die
regionalstrategische zur praktisch-politischen Ebene festzustellen. Wihrend die unter-
schiedliche philosophische Identifikation der Akteure mit Elementen der amerikani-
schen Tradition zu einer deutlichen politischen Polarisierung fiihrt, verliert diese Orien-
tierung beim Entwurf regionaler Konzepte an Bedeutung. Trotz unterschiedlicher Sicht-
weisen (regionalistisch/globalistisch), Taktiken und Interessenperzeptionen schilen sich
vor allem gegeniiber Siidafrika gleichartige Modelle gesellschaftlicher Transformation
heraus. Da beide Regierungen gesellschaftlichen Wandel unter Beibehaltung des grund-
legenden Wirtschaftssystems anstreben, sprechen sie sich folglich in der Praxis gegen
Sanktionen aus, da diese gerade die Wirtschaft als »Motor des Wandels« trifen - entge-
gen der iiberwiegenden Meinung des schwarzen Widerstandes.®® Statt dessen propagier-
ten sowohl Jimmy Carter als auch Ronald Reagan den »Sullivan-Kodex« amerikani-

60 Zur Reagan-Doktrin vgl. Stephen S. Rosenfeld, The Guns of July, in: Foreign Affairs, Vol. 64, Nr. 4, Spring
1986, S. 698-714; Mark N. Katz, Anti-Soviet Insurgencies: Growing Trend or Passing Phase?, in: Orbis,
Summer 1986, S. 365-391; Neue Ziircher Zeitung, 26./27. 10. 1986.

61 Bereits die Verabschiedung der Sanktionen gegen Siidafrika war u. a. mit dem Auftrag an die Regierung
verbunden worden, einen Bericht iiber den kommunistischen Einflu im ANC vorzulegen; Comprehensive
Anti-Apartheid Act of 1986, Congressional Record, House of Representatives, September 12, 1986.

62 Vgl. Chester Crocker, The US and Angola, in: Department of State Bulletin, April 1986, S. 60.

63 Donald Jordan, The United States and Africa, A Year of Contradictions: Rolling Back Soviet Gains, in:
Africa Contemporary Record, 1985/86, A 294-296; Robert A. Manning, Toward Constructive Disengage-
ment?, in: Africa Report, 9-10/1985, S. 85.

64 »Shultz, Tambo Hold >Substantive« Meeting«, in: Amerikadienst, January 28, 1987, S. 27-29; International
Herald Tribune, 30. 1. 1987.

65 Vgl. Gerald Braun, Uwe Tonndorf, Heribert Weiland, Sanktionen gegen Siidafrika, op. cit., S. 78-83.
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scher Unternehmen als gewaltloses Mittel zum Abbau von Apartheid: Andrew Young
wirkte hinter den Kulissen als Wegbereiter des Kodex mit, Ronald Reagan machte deren
Beachtung zum amtlichen Priifstein fiir die Vergabe staatlicher Exportkredite. (Initiator
Leon Sullivan hat sich allerdings von diesem Ansatz weitgehend abgekehrt: »The main
problem in South Africa is not just equal opportunity or fair employment practices . . .
No, the main problem is freedom, including an end to the incredible homelands policy
and the attainment of full political equality . . . We need a broader force - the force of
the United States government«®¢ (Hervorhebung im Original).

So konvergiert die Auflenpolitik Carters und Reagans in Strategie und praktischer Poli-
tik von den regionalistischen und globalistischen Polen hin zu einer zentristischen Posi-
tion. Kurzfristige Reaktionen auf Krisen tendieren zwar zum einen oder anderen Pol, in
den Beziehungsmustern ist jedoch eine groBe Konstanz festzustellen. Vor allem in der
praktischen Politik konnten die Regierungen ihren Anspruch auf eine Wende in der
AufBlenpolitik bislang nicht einlosen.

In Frage gestellt sein konnte diese Konstanz jedoch seit Herbst 1985, in dem mit dem
Kongrel3 ein neuer politischer Akteur die Biihne des siidlichen Afrika betreten hat.
Durch die Verhdngung von Sanktionen entgegen dem Widerstand des Prisidenten, die
Sperre der Ausriistungshilfe fiir Mosambik und die Beeinflussung der Entscheidung iiber
die Unterstiitzung der UNITA hat die amerikanische Auflenpolitik den zentristischen
Pfad verlassen. Im gleichen MaRe scheint die Regierung die Kontrolle iiber ihre Politik
im siidlichen Afrika zu verlieren. Der Kongref}, weit mehr dem Einflul von Meinungs-
trends in der Bevolkerung ausgesetzt als das Weifle Haus, versucht gleichzeitig zwei po-
pulistischen Stromungen zu geniigen: Einerseits soll der verbreiteten Abscheu des multi-
rassischen Amerika vor der Apartheid Ausdruck verlichen werden, andererseits dem
Anspruch auf Zuriickdrangung kommunistischen Einflusses praktisch geniigt werden.
Zudem steckte der Kongre8 im Anti-Apartheid-Gesetz von 1986 detailreich einen Rah-
men fiir die kiinftige US-Politik im gesamten siidlichen Afrika ab.5” Das Resultat dieser
Politik ist nicht langer ein »Carterismus ohne Carter«, sondern eine spezifisch amerika-
nische Spielart der >cohabitation«: Ein durch dubiose Waffengeschifte aullenpolitisch ge-
schwéchter Prisident trifft als nicht wiederwahlbare »lahme Ente« auf einen Kongref3, in
dem ehrgeizige Demokraten und Republikaner mit Blick auf Kongre3- und Prasident-
schaftswahlen 1988 Profil in idealistisch besetzten Feldern der Auflenpolitik gewinnen
wollen. Unter ihrem Einflufl konnte die Quantitat abweichender EinzelmaBnahmen in
die neue Qualitit einer substantiell anderen Aupenpolitik im siidlichen Afrika umschla-
gen.

66 Statement in: Hearing before the Subcommittee on Financial Institutions Supervision, Regulation and
Insurance, Committee on Banking, Finance and Urban Affairs, House of Representatives, 98th Congress, 1st
Session, September 14, 1983, Washington 1984, »South African Restrictions«, S. 81 f.; s. auch Study Com-
mission on US Policy toward Southern Africa, South Africa: Time Running Out?, op. cit., S. 362.

67 Comprehensive Anti-Apartheid Act of 1986, Congressional Record, House of Representatives, September
12, 1986.
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Zimbabwe: A Socialist Country without Socialism
By Gerald Braun

The Republic of Zimbabwe was one of the last African countries to become independent.
Today, the country is in the midst of a longlasting period of change which is marked by
three major dialectic conflicts: Firstly, the government attempts to create a centralized
one-party state without awakening regional ethnic movements. Secondly, it strives for
more social justice without endangering economic growth. Thirdly, the official dogma of
Marxism-Leninism is maintained, yet African capitalism within the country is not chal-
lenged. The study examines the trends concerning these social issues and their impact on
the country’s development. The author questions the Marxist character of Prime Mini-
ster Mugabe’s pragmatic and flexible political course of reconciliation towards political
enemies. Whereas Robert Mugabe tried to include Ian Smith and the white minority as
well as the opposition movement of Joshua Nkomo in his continuous effort to form a
unified nation, his idea to establish a Marxist one-party state showed little respect for
tribal traditions and popular consent. In quest of unity, elements of diversity were ne-
glected. Conflicts with various ethnic groups, however, do not prove a long-standing tra-
dition of tribal animosity in Zimbabwe. On the contrary, ethnic elements have always
played a minor role in the country’s history until they were deliberately used to create a
separate cultural identity for certain groups of the population. In terms of economic ine-
quality, the Mugabe Administration tried to ease the discrepancy between rich and poor
under its motto: »Growth with Equality«. This »soft approach¢, however, de-emphasised
a number of plans to reconstract the country’s economy.

Marxist-Leninist doctrine has been a flexible instrument for the government to fight ra-
cism, imperialism and capitalism, but never served as a solid foundation for a general
and programmatic ideology. Therefore Christian values, technocratic ideals of efficiency
and capitalist concepts of profit play a role which should not be underestimated.

From Carter to Reagan: American Foreign Policy in Southern Africa between Change
and Continuity

By Uwe Tonndorf

When Ronald Reagan took office in 1980 he declared that he would change American
foreign policy towards Southern Africa. This article examines the degree of change by
comparing the Reagan Administration’s Southern African policy with the Carter Admi-
nistration’s. The analysis is conducted on three levels: in terms of the ideological premi-
ses, of regional strategy and of actual policy measures. The conceptual models of change
for the Republic of South Africa as the major power in the region occupy a central place



in the study. Furthermore, it takes a look at American policy towards Angola and Mo-
zambique as important factors of regional co-operation and conflict.

The conclusion weighs the results and attempts to clarify whether the imposition of sanc-
tions against South Africa in 1985/86 together with other measures indicates a new
course in American foreign policy towards Southern Africa.

Independence of the Judiciary in Tanzania: A Critique
By C. M. Peter and M. K. B. Wambali

The authors examine the concept of Independence of the Judiciary from a historical and
socio-economic context and then survey the concrete application of this concept in the
United Republic of Tanzania.

The authors observe that the concept was used by the rising middle class to rally other
sections of the population against the absolute monarch. The moment this was achieved,
then the concept remained mere theory. It was particularly ignored purposely in the co-
lonies in order not to sabotage the aim of those ruling the colonies.

Even after independence of the former colonies, the concept was never given its proper
place in the state structure. The former colonies paid lip service at best. The authors take
the case of Tanzania which is representative of what is taking place in the Third World
to show that Independence of the Judiciary does not exist there either in theory or in
practice. The Judiciary is in all aspects controlled by the executive arm of the State. The
authors note that there are two parallelinterests: the interests of the ruling class and tho-
se of the people. For a Judiciary to be worth its name it has to say in no uncertain terms
where it stands.

Land Privatisation among Kenya’s Masai, or the Negation of a Communal legal System
By Xavier Péron

This paper analyses the fundamental reasons behind the failure to bring about a land te-
nure reform amongst a nilotic pastoral people of East Africa: the Kenya Masai.

It concerns the so-called »Group-ranches« reform, in the context of the Kenya livestock
development project, financed by the World Bank.

The reasons for this failure have until now been wrongly identified in that this project
seemed above all to integrate traditional forms of organization, as much social as econo-
mic, of the Masai.

The author attempts to explain here that this was not in fact the case, and shows how, on



	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

