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PILENE OG OLIEGRENEN, I

En analyse af det amerikanske beslutningssystem
pa rustnings- og nedrustningsomradet. (RN-systemet)

BERTEL HEURLIN

Forste del: STRUKTUR OG KOMPONENTER

enne analyse er et forste resultat af en interesse for rustnings- og ned-
rustningspolitikkens tilblivelse specielt 1 USA. To studierejser til Wa-
shington i foraret 1972, hvor jeg havde lejlighed til at arbejde i ACDA,
det amerikanske nedrustningsdepartement, State Department og i1 Penta-
gon, danner — med hensyn til materialeindsamling — baggrunden for nzr-
varende gennemgang™®).

Det er tanken, senere at udarbejde en sterre mere teoretisk og analytisk
fremstilling over dette emne med udgangspunkt i ACDA og NSC-syste-
met (National Security Council). Efterfolgende analyse sigter forst og
fremmest mod at prasentere en raxzkke af de komplicerede problemstillin-
ger, der er forbundet med studiet af et internt system (RN-systemet),
der som dette er sa naert knyttet til udviklingen i det internationale system
og som fremstar ved behandlingen af det enorme materiale, der vedrorer
dette interne system. Dette nummer af @KONOMI OG POLITIK
bringer forste del af analysen: struktur og komponenter. Anden del fol-
ger i det kommende nummer, som ogsa indeholder en udvalgt bibliografi.
Artiklen har folgende indhold:

Forste del: Struktur og komponenter

1. Indledning.

2. Preasentation af RN-systemet.

3. RN-systemets komponenter.

4. Den eksekutive faktor.

5. Den lovgivende og kontrollerende faktor.
6. Den administrative faktor.

(*) Jeg bringer Udenrigsministeriet, arbejdsgruppen vedrorende nedrustningssporgsmal,
tak for finansicl stotte til gennemforelse af rejserne. For kritisk gennemlasning
takker jeg professor, dr. phil. Ole Karup Pedersen og professor Eric S. Einhorn,
Ph. D, University of Massachusetts.
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Andel del: Pawvirkningsfaktorer og karakteristika

7. Interesse- og pressionsgrupper.
8. Aktoerfaktor.

9. Den sgkonomiske faktor.
10. RN-systemets karakteristika.
11. RN-systemets mal og formal.
12. Konklusion.

1. INDLEDNING

Det amerikanske senats meder indledes s@dvanligvis med en ben. Ved
medet den 15. maj 1972 led bennen — formet af senatets prast Edward
L. R. Elson — saledes: »O, du Gud og Skaber, du Hersker over mennesker
og nationer . .. vi beder dig, var sarlig med dem, som er tynget af kri-
gens lidelser og dem, der skal bare den tunge byrde at tage beslutninger
(The burden of decision making).«

Disse omrader, nzvnt i denne ben, er hovedemnet for denne artikel.
Nemlig de forhold, som er udtryk for muligheden for og forberedelsen af
krig og pa den anden side den mulige forhindring af krig. Kort sagt op-
rustning og nedrustning. Hvad er det for et system, som 1 USA forener
disse to tilsyneladende modsztninger? Hvilken struktur er der, hvilke kom-
ponenter eksisterer og hvilken funktion har de? Hvilke processer finder
sted?

Formalet er hovedsagelig at beskrive og analysere den del af det ameri-
kanske politiske system, som styrer rustnings- og nedrustningspolitikken. En
rackke valg som vedrerer approach, begransning, teori og metode ma ned-
vendigvis traffes.

Jeg har valgt — og fundet det formalstjenligt — at betragte den omtalte
del af det politiske system som et system i sig selv. Den tidsmessige be-
gransning ligger i, at det fortrinsvis er Nixon-administrationen som analy-
seres. En relativ skarp granse er trukket udadtil. Det er ikke i forste
rekke det internationale systems indvirkning pa det interne amerikanske
system, der tages op til behandling — men effekten, reaktionen og formu-
leringen af den udenrigs- og forsvarspolitik, der ferer til enten et forseg
pa at tilpasse sig — eller pavirke det internationale system.

Nixon-administrationen har, bl. a. for at give indtryk af at vare en
handlekraftig, fremsynet og analyserende regering, bevidst fremhavet @n-
dringerne 1 det internationale system i de sidste ar som epokeskabende.
Prasidentens sikkerhedspolitiske radgiver Henry Kissinger udtrykte det
over for senatet fornylig saledes: »Den internationale situation er un-
dergdet en dybtgaende strukturel forandring siden i hvert tilfzlde fra
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midten af 1gboerne. Mansteret for relationerne mellem stormagterne fra
verdenskrigens dage var blevet @ndret i en sadan grad, at en sterre revur-
dering var klart pakraevet, da denne administration kom til magten«.

Accepteres fremkomsten af en sadan strukturel forandring i det interna-
tionale system, ma den forst og fremmest ses i relationerne mellem de to
modspillere i det dominerende system: Sovjetunionen og De forenede Sta-
ter. Det er da ogsd forst og fremmest forholdet til Sovjetunionen, der ar-
gumenteres med i det amerikanske sikkcrhedspolitiske beslutningssystem
— det snazvre politiske system, som her skal underseges. Af praktiske grunde
vil dette system, der, som omtalt, vzlges at omfatte den del af det sam-
lede politiske system, der styrer rustnings- og nedrustningspolitikken blive
bena:vnt RN-systemet. Betydningen af dette forhold, af det internationale
system for beslutningssystemet, vil her imidlertid kun sporadisk blive taget
op til vurdering.

Denne artikel er primart en generel gennemgang af RN-systemet med
alle dets komponenter og disses indbyrdes relationer.

Formalet er saledes ikke forst og fremmest at efterprove en rzkke teo-
rier inden for disciplinen international politik, men at kortlegge den ame-
rikanske beslutningsstruktur pa dette specielle omrade.

Det har heller ikke vzret tanken at gd narmere ind i debatten om og
forskningen vedrerende beslutningsprocessen, men at gennemfere underse-
gelsen med en systemorienteret fremgangsmade. Aktererne i systemet er
ikke nzrmere undersogt. Her er det forst og fremmest rollerne — og i min-
dre grad de individuelle personer i spillet, der har interesse.

I en nylig udkommen bog af Bruce Mazlish: »In Search of Nixong,
(1972) behandles problemstillingerne — hvorledes er den virkelige Nixon?
Er han kriseorienteret — fjendtlig indstillet — eller er han i bund og grund
en fredelig kvaeker? Er han upalidelig eller blot misforstdet? Denne bog vil
saledes ikke hjzlpe pa vej, fordi disse spergsmal efter min opfattelse ikke
lader sig besvare uden meget stor usikkerhed. En lige sa stor usikkerhed
vil herske vedrorende sporgsmalet om svarene kunne have nogen som helst
relevans for denne undersogelse.

Struktur og fremgangsmade fremgar delvis af indholdsfortegnelsen. Som
navnt trenges fra en generel analyse af det omtalte nedrustnings-rust-
ningssystem (RN-systemet) ned i de politisk relevante underenheder. Ana-
lysen indeholder behandling af systemets komponenter, funktion, struktur
og processer. Dernzst undersoges de faktorer, der antages at adskille
systemet fra andre systemer, og som placerer og karakteriserer det. Ende-
lig betragtes systemets regulering, eksistens, formal og akterroller.

Undersogelsens materiale er frem for alt det officielle materiale, hoved-
sagelig baseret pa kongressens debatter og — af sterre betydning — kongres-
komiteernes heringer, redegorelser og rapporter. Dette materiale er over-
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ordentlig omfattende og alsidigt. Hertil kommer mere internt administra-
tivt materiale, forst og fremmest fra ACDA, State Department og det
amerikanske forsvarsministerium suppleret med samtaler med embedsmand
fra de pagzldende statsinstitutioner. Endelig er storc dele af den tilkende-
givne opinion undersegt: presse, politiserende tidsskriftsartikler, interesse-
og pressionsgrupper. Naturligvis har jeg ogsa stottet mig til den videnska-
belige litteratur om det amerikanske beslutningssystem — og om den poli-
tiske proces generelt.

2. PRAESENTATION AF RN-SYSTEMET

Det amerikanske statsvaben er som bekendt en ern, som 1 den ene klo
holder en oliegren — 1 den anden et pilebundt. Symbolikken synes indly-
sende klar: en adel og stolt nation, (ermen), som ensker fred, men som
cr parat til at forsvare sine interesser med krig. Statssymbolet kan ogsa ses
som noget generelt: som et billede pa den situation, hver enkelt stat i det
eksisterende internationale system er placeret i. Den formelle suverznitet
betyder, at hver enkelt stat principielt er ansvarlig for, hvorledes staten skal
fungere indadtil og 1 hvilken retning, man ensker, udviklingen skal ga. Er
de ydre vilkar af en sddan art, at de alvorligt hindrer denne interne frede-
lige udvikling, vil regeringerne vzre villige til eventuelt at anvende krig
som middel. Dertil behoves et forsvar, viben. Der er siledes i enhver stat
en tilsyneladende dobbelthed: bestrzbelser i fredelig retning, harmonise-
ring, samarbejde, udvikling, lesning af konflikter uden fysisk volds-
anvendelse — internt som eksternt — og pa den anden side bestrabelser i
»krigerisk« retning, forberedelse til vabnet konflikt for at sikre, bevare og
udvide det, man betragter som retfaerdigt, rigtigt, sandt og fornuftigt.
Disse forhold er systemskabte, og afspejler realiteterne 1 det internationale
system — som 1 de nationale systemer. En rakke forskere har — i forseget
pa at tolke det enkelte statssystem ikke som noget modsztningsfyldt, men
som noget integreret — karakteriseret de nuvarende samfund som krigssy-
stemer — som samfund, hvis sidste og forste mal er at kunne fore krig. En
ting er givet: modsatningen krig-fred, oprustning-nedrustning, fordeling
af ressourcer til forsvarsformal eller til intern udvikling, »smer eller ka-
noner« kan synes uovervindelig, men overvindes i realiteten stillet over
for »den harde skal« i statsstrukturen. Modsztningerne forenes i statens
hejeste beslutningscentre. Oliegrenen og pilebundtet er kun midler til fort-
settelse af statsernens eksistens — og til opnéelse af dens mal.

Det blev hzvdet, at denne problemstilling var generel. Det speciclle for
det amerikanske system er, at det reprasenterer verdens sterkeste, rigeste
og mest indflydelsesrige nation, hvis mulighed for at etablere en Pax Ame-
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ricana kun er blevet hindret af Sovjetunionen, som har segt og har op-
naet at gorc USA rangen stridig.

Dette forhold har medfert, at USA har dannet menster for andre stater
verden over. Specielt er det videre i denne sammenhzng, at det amerikan-
ske samfund turde vare verdens mest heterogene, med de storste racemeessi-
ge, nationale, etniske, religiose og sociale modsatninger og skel, et faktum,
som er afgerende til forstdelse af beslutningssystemet. Er der nogen rela-
tion mellem USAs verdensdominans og indre sociale problematik? Sam-
menhangen mellem USAs ydre status og landets store indre sociale span-
dinger er af den amerikanske regering blevet kommenteret saledes, at det
synes at vaere af storste vigtighed for USA, at landets indiskutable strate-
giske dominans svandt bort netop pa det tidspunkt, hvor der viste sig
stigende modstand pad hjemmefronten mod militzere programmer og utal-
modighed efter at omfordele ressourcerne — fra det nationale forsvar til
imedegaelse af de sociale krav.

Der turde saledes med USA tegnende sig for over 40 pct. af verdens
samlede vabenudgifter at vare indlysende grunde til at underkaste spe-
cielt det amerikanske system en nzrmere analyse med fastholdelse af, at
en rxkke afgerende trak er fzlles for alle stater.

Men er det berettiget at tale om »et system« som det her karakterise-
rede? Er det rimelig at isolere og operere med »RN-systemet«? Det beror
pa et valg: bevidste udeladelser og bevidste forenklinger. Der vil udprz-
get vaere tale om et analytisk system, som ikke nedvendigvis af aktererne
eller omgivelserne opfattes som en afgrznset enhed. Udgangsenheden, over-
systemet opfattes at vaere hele det amerikanske politiske beslutningssystem.
Her er valgt at se pa faktorer i dette system, som vedrerer rustning og
nedrustning, og se pa disse faktorer som en enhed. En kort betegnelse
kunne vere sikkerhedssystemet — eller forsvarspolitikken, men da tyngde-
punktet ligger i nedrustnings- og armscontrolproblematikken, og da for-
svars- og sikkerhedspolitiske afgransninger ej heller er entydige, fastholdes
det nzvnte udgangspunkt og den introducerede betegnelse.

De relevante komponenter i dette system ses i planche A. I det folgende
vil de enkelte enheder og deres indbyrdes relationer blive analyseret. Hoved-
inddelingen er 1. Den eksekutive faktor. 2. Den lovgivende og kontrollerende
faktor. 3. Den administrative faktor som behandles i denne halvdel af un-
dersogelsen. Anden del indeholder: 1) Interesse- og pressionsgrupper — or-
ganisationer og enheder (politiske partier, eliter, snzvrere pressionsgrupper,
politiske og videnskabelige eksperter, opinionen, den ekonomiske sektor, det
industrielt-militzere kompleks) og 2) Elektoratet.
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3. RN-SYSTEMETS KOMPONENTER
3.1. Baggrund

Det er karakteristisk for dette system, at dets styringsmekanisker er me-
get komplicerede, at kompetencefordelingen stadig undergar forandringer,
at traditionen i1 det amerikanske folk for zkke at blive regeret, eller at ind-
skraenke regeren til det mindst muligt, et forhold som i konstitutionen er
fastsat til folgende omrader: opretholde lov og sikre indre orden, serge
for falles forsvar og fremme den almindelige velf@rd samt at sikre fri-
heden fortsat spiller en rolle i dette system. Hertil kommer at disse for-
hold — sammenholdt med det faktum, at det amerikanske samfund som
ct samfund pa et avanceret trin i den post-industrielle tidsalder og som
derved kraver meget store og omfattende styringsmekanismer, er grund-
laget for en permanent konflikt i landet mellem pa den ene side kravet
cm cn omfattende og effektiv ledelse af staten og pa den anden side kravet
om at ledelsen og styringen skal indskranke sig til det mindst mulige.

Disse karakteristika er bl. a. baggrunden for, at sd at sige hver prasi-
dent, nar han tiltreeder med sin nye administration, fremkommer med er-
kleringer om effektivitet og indsnavring af statsadministrationen. Nixon-
administrationen danner i denne forbindelse ingen undtagelse. Pa en
reekke omrader har man forsegt gennem reorganisation og nyskabelser at
imodekomme bade kravene om formindsket styring og om effektiv styring.
Nixon udtrykte det i 1969 pa denne made, at den nye administration
ville felge to linier pa det organisatoriske omrade, dels at skabe nye ad-
ministrative enheder med den grundleggende opgave at udvikle og for-
mulere langsigtede mal hvad angér den socio-ekonomiske politik, dels at for
bedre det eksisterende regeringsmaskineri — og gere regeringen til »en re-
gering af de regerede«.

Pa samme made gav Nixon udtryk for angsten for bureaukrati og over-
administration. I en tale i september 1969, hvor han opsummerede statens
aktiviteter, sagde han »aldrig for i menneskehedens historie er si meget
blevet givet ud med et sa negativt resultat«. Lignende synspunkter er tidli-
gere blevet fremsat — synspunkter i retning af, at en stor del af det gamle
statsmaskineri er pa vej til at blive foraldet, hvis det ikke allerede er for-
xldet.

3.3. Beslutningsstruktur

Et spoergsmal af overordentlig betydning i denne forbindelse i relation
til RN-systemet er beslutningsstrukturen. Ved Nixons indsattelse 1 1969
opnormeredes det Nationale Sikkerheds Rads system, (NSC) saledes at
det atter kom til at indtage sin sarlige fremstaende position inden for den
nationale sikkerheds planlagning. Det blev dog understreget af prasiden-
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ten, at radet naturligvis ikke tager beslutninger. »7eg tracffer beslutningene,
var Nixons ord.

Denne — omend formelle — kendsgerning, at den overste — og formelt
eneste beslutningstager — er prasidenten, skaber naturligvis en raekke mu-
ligheder for fric cller institutionaliserede radgivningsorganer. Som ct fast
rddgivningsorgan star regeringen eller kabinettet, men hertil kommer mu-
ligheden for at danne uafhangige regeringskontorer (agencies), kommissio-
ner, ad hoc-paneler, rad- og vejledningsorganer, samt naturligvis mulig-
heden for at udvide prasidentens eksekutive kontor. Prasidentens store
magt og centrale rolle og hans principielle eneansvarligched over for ekse-
kutive aktioner har varet og er fortsat den mest afgerende faktor — ikke
alene i det generelle beslutningssystem, men i serlig grad i RN-systemet.

Mange prasidentale beslutninger traffes i realiteten hen over hovedet
pa den lovgivende og den kontrollerende magt og dermed hen over ho-
vedet pa partierne, interessegrupperne, den offentlige mening, clcktora-
tet, og »folket«, omend kongressen med sine debatter kan have skabt bag-
grunden for den prasidentale politik. Beslutningerne er formelt fremstil-
let som udgdende fra prasidenten — som udbeder sig radgivernes, eks-
perternes og bureaukraternes opfattelser. Pa hejeste eksekutive plan ud-
valges de endelige mulige »optioner«, hvorefter prasidenten ene — og
med fuld ansvarlighed trzffer afgerelsen.

Denne prasidentale eneafgorelse er naturligvis en fiktion — og vil vare
det, jo mere teknisk, jo mindre vasentlig, jo mere rutinemassig og med
jo farre konsekvenser af politisk art den matte have, idet den egentlige
beslutning da vil vare delegeret til lavere placerede enheder i RN-syste-
met.

3.3. Udviklingstendenser

Vi vil senere vende tilbage til prasidentens rolle, idet jeg blot her har
villet fremhzeve et vasentligt traek ved den Nixonske administration: Den
eksekutive magts stigende formelle og reelle befojelser. Grundene til dette
er allerede nzvnt: et stadigt mere kompliceret, integreret og indbyrdes
afhangigt samfund, et samfund, hvor sociale modsatninger og konflikter
accentueres 1 stadig hejere grad og endelig et samfund, som, uanset af-
spending, topmeder og rustningskontrol — og nedrustningsaftaler, fort-
sat er praget af deltagelse 1 eksterne kriser og direkte involveret i krige-
riske handlinger.

Denne stigende magt viser sig i udenrigspolitikken, forsvarspolitikken
og 1 den interne sikkerhedspolitik. For udenrigspolitikkens vedkommende
er forholdet blevet udtrykt saledes »at det ikke lengere cr korrekt —~ hvad
angar beslutninger om udenrigspolitiske relationer — at karakterisere vor
regering som en ud af flere af adskilte magter, kontrolleret og afbalance-
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ret i forhold til hinanden«. Det er den eksekutive magt, som er i besid-
delse af den helt overvejende indflydelse.

For forsvarspolitikkens vedkommende er der ligeledes en udpraget ten-
dens 1 retning af en styring fra den eksekutive magt.

I den interne sikkerhedspolitik vil Edgar Hoovers ded utvivlsom betyde
en storre underordning af FBI i relation til prasidenten end tidli-
gere, idet der i hans person var reprasenteret en vasentlig magt baseret
pa indflydelsesrige kredse i kongressen, som i dette embede havde fundet
en anvendelig kanal til indflydelse.

Med denne udviklingslinie vender vi tilbage til udgangspunktet: den
amerikanske nations (som alle andre nationers) dobbelte identitet: som
bade en magt, engageret i udenrigspolitiske relationer, og et samfund, som
tjener borgerens interesser, idet det dog m& papeges, at nationen som en
magt jo ogsa tjener borgernes interesser!

Beslutningssystemet beskrevet her, som dakker netop denne dobbelte
identitet, har naturligvis som vigtigste opgave, som output af sin funk-
tion: allokering af ressourcer. I USA kan denne politik bl. a. aflases i de
federale budgetter. Det kan som en vasentlig ting — og som en vazsentlig
del af politikken konstateres, at dobbeltheden i systemet dog virker pa den
made, at den ansvarlige ledelse af systemet gor alt for at fremstille res-
sourcerne til de samfundsmassige, de interne formal som varende i stig-
ning. Ved den budgetoversigt, som Nixon-administrationen fremlagde i
foraret 1972 fremgik det af det — naturligvis bevidst manipulerede tal-
materiale, at omend forsvarsudgifterne i 1973 er i stigen — er der tale om
et fald i den procentuelle andel af det samlede federale budget. 1 1965
var den procentvise andel til det nationale forsvar 41.9, i 1970 40.8 og i
1973 31.8. Til omradet »Fysiske ressourcer« og »menneskelige ressourcer«
er tallene henholdsvis 42.2, 47.6 og 55.4 procent.

4. DEN EKSEKUTIVE FAKTOR

Den dobbelte identitet er ikke alene karakteristisk for systemet som hel-
hed, men ogsa for systemets top. Der tales om Nixon-administrationen, og
den benavner sig selv som sadan. Den taler om, at Nixon-administratio-
nens ar har varet forandringens ar: hvor udviklingen har veret fra krig
til fred, fra et federalt budget domineret af forsvarsudgifter til et budget
domineret af programmer for de menneskelige ressourcer. Personen Nixon
synes i hajere grad at blive fremhavet og fastslaet af den siddende admi-
nistration end det tilsvarende har varet gzldende for tidligere prasiden-
ter. Nixon-doktrinen fra 1969 var ikke et journalistisk eller et analytisk
begreb, men et udtryk skabt af administrationen. I senatet har der rejst
sig kritiske roster mod denne »US Cult of Personality«, hvor dyrkelsen af
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prasidenten — og 1 serdeleshed Nixon — blev sammenlignet med dyrkelsen
af Mao og Stalin.

Men det er, som omtalt, igen forst og fremmest prasidentembedet -
og dettes dobbelte identitet, som interesserer, ikke personen Nixon. Som fer
nzvnt legger Nixon-administrationen storre vaegt end tidligere pa przsiden-
tens personlige afgerelser, men dette forhold er naturligvis mere en forma-
litet: det afgerende er magtorganisationen omkring prasidenten.

4.1. Prasidenten

Men hvilke opgaver og funktioner har da prasidentembedet? Forst
de formelle befojelser: nemlig »@verste leder af de vabnede styrker«
(Commander in Chief) og »Udever af den hojeste udevende magt«
(Chief Executive). Dertil kommer en rakke befojelser, som kan sammen-
fattes som pverste beslutningstager og everste koordinator med magt til at
intervenere og delegere. Problemstillingen her vil da vare at soge at fastsla
hvorfra og hvordan prasidentembedet far pavirkning m. h. t. varetagel-
sen af disse funktioner.

Rollen som Commander in Chief har ikke vzret omdiskuteret, men
har naturligvis en afgerende betydning pa et tidspunkt, hvor USA reelt
befinder sig i krig. Denne krig — Vietnamkrigen — og dens betydning for
det undersogte system vil kun blive behandlet yderst sporadisk her. Det,
som imidlertid i denne sammenhang kunne have interesse er prasidentens
kontakt med og radgivning fra den militzre sektor.

4.1.1. Forholdet til den milit@re sektor

Den militzre sektor adskiller sig fra de civile sektorer pa afgerende
punkter, nar prasidenten skal valge radgivere. Der er ingen egentlige
konkurrerende organer (nar man ser bort fra konkurrencen mellem de
tre varn) og prasidentens valgmuligheder er sma — f. eks. sammenlignet
med valg til en diplomatisk opgave — nar militzer rddgivning er pa tale
— eller f. eks. nar den vigtige stilling som Joint Chiefs of Staff skal besat-
tes. Problemet er her kort og godt vanskeligheden ved at finde alternativ
militzr radgivning. Grunden er forst og fremmest militzrets monopol pé
information om de amerikanske styrkers kapacitet og kapabilitet — og til-
svarende for de allierede styrker. Forsvarsministerens egne informationer
vil €] heller kunne vare alternative, men vil bero pa militzrets informa-
tionsmateriale. I modsatning til sine forgangere har prasident Nixon in-
gen egentlig militeer radgiver i Det Hvide Hus. Dette forhold er indly-
sende staerkt knyttet til det problem, som synes at vare et af de mest af-
gorende i systemet for Nixon-administrationen: dette at handtere det ame-
rikanske militzre kompleks — ikke alene verdens sterste militzre organisa-
tion, men tillige verdens storste organisatoriske enhed. Losningen har i for-
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ste rackke vaeret at styrke den eksekutive magt ved skabelsen af et staerkt
NSC og sterke efterrctningsorganisationer samt nye permanente eller pro-
visoriske regerings- og koordinationsenheder. Disse enheder vil blive om-
talt nzermere senere i artiklen.

4.1.2. Den udovende magt

Prasidenten har forst og fremmest den udovende magt. Med sin admi-
nistration serger han for effektueringen og gennemforelsen af love og for-
ordninger pa forsvarsomradet, nedrustningsomradet, pa udenrigspolitik-
kens omrade. Men hvem tager beslutningerne? Prasidenten er blevet ka-
rakteriseret som »The Ultimate decisionmaker«. Dette stiller naturligvis
helt uoverkommelige krav til prasidenten. For virkelig at kunne beslutte,
er det ikke tilstraekkelig at vaere forelagt papers med nogle fa udvalgte op-
tioner: optioner, som ofte er mere fortznkte, formelle og ceremonielle — end
reelle valgmuligheder. Prasidenten binder sig her til — ved at give indtryk
af at han selv treffer de betydningsfulde beslutninger pa grundlag af per-
sonlige, dybtgaende overvejelser — og dermed demonstrerer en uafhzngig-
hed af radgiverne — at fremstd som en altvidende person, som med en
videnskabsmands grundighed har sat sig ind i sagerne. Ved prasidentens
fremlaeggelse af de to aftaler, som var et resultat af ferste runde af SALT
fremhavede han flere gange sit personlige arbejde med disse aftaler og
sine grundige studier. »Jeg har studeret denne situation vedrerende vaben-
kontrol i de sidste g 1/2 ar. Jeg er fuldstzendig overbevist om, at begge
disse aftaler er i De forenede Staters sikkerheds interesse og er i vabenkon-
trollens og verdensfredens interesse.«

4.1.3. Koordination

Denne fremgangsmade har sine begransninger: forst og fremmest van-
skeligheden ved at bevare trovardigheden. Derfor ma prasidenten ogsa
tage sin nzaste funktion i brug: magten som everste koordinator med mu-
lighed for at intervenere og at delegere. Koordinationen er et centralt pro-
blem ogsd i beslutningsstrukturen. Netop i RN-Systemet er koordinatio-
nen et problem, som er understreget atter og atter. Hvad er det, der skal
koordineres? Principielt alle de faktorer, som er opregnet pa planchen.
Men i forste razkke de regerings- og administrative enheder og organer,
som kraftigere eller svagere er knyttet til den eksekutive magt. RN-syste-
met kan kun fungere rigtigt, det vil sige med en mulighed for at kunne
na til en beslutning uden demonstration af alt for mange modsztninger
i systemet, hvis der findes organer, som pa tvars af de hidtidige sagind-
delte administrationer: forsvar, udenrigspolitik, efterretningstjeneste, ned-
rustningspolitik, kan fungere som koordinationsenheder. Disse enheder pla-
ceret direkte under prasidenten er blevet en vasentlig del af den ekseku-
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tive magt. Her er SALT-forhandlingerne igen en god illustration. Man
kunne have valgt at overlade denne sag alene til State Department, til
Pentagon, til ACDA eller eventuelt tii AEC, (Atomenergikommissionen)
siledes at den udvalgte enhed kunne trekke pa eksperter fra de andre
enheder. Derved ville den cksekutive styring muligvis blive relativ svag.
For nectop at markere departementernes placering 1 systemet, for at kunne
koordinere synspunkter fra de forskellige enheder, som netop ved at blive
betragtet som enkeltstaende, radgivende institutioner kunne tillade sig at
have markerede og udpragede smrstandpunkter, var SALT en naturlig
ting at placere pa et hejt niveau, koordineret af prasidentembedet. Det
hedder direkte i argumentationen for dette forhold, at SALT ikke var en
al disse sager, hvor éf departement kunne tage den ledende rolle.

Koordinationen indebzrer muligheden for at intervenere, at gribe ind
i systemet, at @ndre bestaende forhold. En sddan intervention kan natur-
ligvis have forskellige formal: et kan for eks. vare at fremhave den prasi-
dentale magt, at demonstrere prasidentens personlige dygtighed, — haeve
hans prestige. Der har blandt politiske iagttagere varet almindelig enighed
om, at de to aftaler, som blev resultat af ferste SALT-runde kunne vare
afsluttet flere maneder for end tilfzldet var. Men den prasidentale timing
ville ikke kunne tillade dette. Dette sarlige tilfzlde — SALT-aftalerne
~ skulle udnyttes pa sarlig vis af prasidentembedet, siledes at forhandlin-
gerne skulle laegges pa den made tilrette, at der spektakulart kunne blive
tale om en prasidental intervention i vanskelige forhandlinger; forhand-
linger, som forst kunne lykkes, nar direkte forhandlinger pa allerhojeste
plan var blevet gennemfort. Moskva-aftalerne skulle vere Nixons vark, og
officielt talte han netop om nedvendigheden af den prasidentale interven-
tion. De afsluttende scener umiddelbart efter undertegnelsen ved presse-
madet, hvor der tilsyneladende kun fandtes et eksemplar af aftalen — nem-
lig det, som netop var blevet undertegnet — skulle oge denne interventions
trovaerdighed og understrege dens betydning.

4.1.4. Delegering

Med denne bevidste magtkoncentration omkring prasidentens person,
dukker atter problemet om overkommeligheden op. Preasidenten skal re-
gere, beslutte, koordinere, intervenere — og — som fremhavet af Roger
Hilsman — samtidig vare den gverste »overtaler«. Han skal fungere som
en nationalt tankende og fungerende maskine, som valger de rigtige rad-
givere — og valger de rigtige rad, opterer for den rigtige politik, som frem-
legges for ham af ridgiverne — som principielt er alle de underordnede
led: ministre, chefer for bureauerne og cheferne i hans eksekutive kontor.
Men muligheden for at overkomme — og praktisk at styre tingene — ligger
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i delegeringen af magten — og ringen er dermed sluttet. I delegationsord-
ningen ligger naturligvis faren for den magtopsplitning og manglende
koordination, som Nixon-administrationen netop har arbejdet pa at ville
undga. Men den er en praktisk nedvendighed. Nixon har i RN-systemet
oftest brugt Kissinger, som han har udstyret med myndighed til at kunne
tale pa prasidentens vegne. Det m& dog understreges, at det er en sjzl-
dent valgt udvej. Normalt er der tale om stiltiende opfattelse af, at le-
dende ministre og embedsmznd i visse tilfzlde udtaler sig p& prasiden-
tens vegne. Under SALT-forhandlingerne har Nixon flere gange direkte
formuleret, at Kissinger »will be presenting the presidential views.«

Men den direkte magtdelegering er naturligvis fortsat ogsa en styrke for
prasidentembedet. Dette gzlder for cks. i udenrigspolitikken. Det hedder
utvetydigt i den officielle publikation »How The Foreign Policy is madex,
at den centrale figur i amerikansk udenrigspolitik er prasidenten. Det
endelige ansvar for den politik er hans. Han gennemforer den gennem
bl. a. sin udenrigsminister — og gennem sine ambassadorer, som karakteri-
stisk nok ikke er reprasentanter for De forenede Stater, men er personlige
reprasentanter for prasidenten selv. Dette er ikke alene en formel ting
— men der er mulighed for — og det praktiseres — at ambassaderer kor-
responderer direkte med prasidenten og pi eget initiativ aflegger ham be-
sog, nar de opholder sig i Washington. Det vil sige, at der formelt og reelt
gives prasidentembedet mulighed for at delegere magt ud til under-
ordnede enheder, og dermed f& alternative ra dog informationer, saledes at
dette kan sta som en reel leder af udenrigspolitikken. Dette forhold gzl-
der i sarlig grad denne politik, men er i evrigt en naturlig felge af struktu-
ren 1 det amerikanske politiske system. Den amerikanske udenrigsmini-
ster crkender sin »underordnede rolle« og fremferer atter og atter uden-
rigspolitikken som prasidentens politik. I en tale i 1971 udtalte han sile-
des: »When the retoric has died down, partisanship put aside, and a
thoughtful assessment is made of the conduct of our foreign affairs, Pre-
sident Nixon will be acclaimed for his world leadership in the seventies.«

4.1.5. Preesident og Kongres

Hyvilke muligheder findes nu i RN-systemet for at begrznse denne magt-
koncentration omkring prasidentembedet? Formelt ligger muligheden for
check-and-balances forst og fremmest hos kongressen gennem den lovgiven-
de og kontrollerende myndighed. Den eksekutive magt ser klart nedvendig-
heden af stotte fra kongressen, men ogsa det enskverdige i at kunne styre
den legislative magt. Problemerne er her information, hvor kongressen ofte
giver indtryk af at vaere for svagt funderet; darligt eller misinformeret.

Et andet problem er effcktive konsultationer mellem kongressen og pre-
sidenten. Et tredie er udovelsen af kongressens konstitutionelle rettighe-
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der, og endelig vedrerer et fjerde problem de nzvnte tre faktorers betyd-
ning 1 en krisesituation. Hvem skal her have den radgivende funktion,
hvorledes kan kongressen gere sig gzldende, nar tidspresset er stort?

Den eksekutive magt har erkendt disse problemer — og har segt at @n-
dre — og bedre forholdet til kongressen — forseg som nappe kan karakte-
riseres som at vare lykkedes. Et af de alvorligste problemer har varet
»warpower«-problematikken. Pa nedrustningsomradet har man segt et re-
lativt tet samarbejde med kongressen, hvis flertal oftest fortsat finder dette
samarbejde utilstrakkeligt.

Men afgerende ma det veere i hvor hej grad prasidenten kan f3 — el-
ler feler at have — carte blanche til at handle i presserende situationer og
i kriser. Under Nixon-administrationen har det inden for RN-systemet va-
ret pafaldende hyppigt, at den eksekutive magt har handlet selvstandigt
— saledes at kongressens muligheder for »check-and-balances« har vzret
ringe. Kongressen har i en rakke tilfzlde feolt sig stillet over for et fait ac-
compli. Det glder SALT, BCW, Havbundstraktaten, ABM-beslutningerne
og en rxkke andre tilfzlde. Og kan kongressen ikke varetage disse funktio-
ner, hvor ligger da muligheden for kontrol og styring udefra? Muligheden
ligger i at ga et trin leengere ned i beslutningsprocessen, til den offentlige
mening, til »folket«. Herom skrives i New York Times, g0. juni 1971, at
den eneste effektive deemper pa den eksekutive politik og magtudevelse
pa det nationale forsvarsomrade og i sager vedrerende international poli-
tik — nar der inden for det snavrere politiske system ikke findes andre
»checks-and-balances« — ligger i det oplyste borgerskab, i en informeret
kritisk offentlig mening, som alene kan forsvare demokratiets vardier.

Denne erkendelse, som ogsa er pressens forsvar for sig selv, vil nzppe
lese nogen problemer endsige medvirke til @ndring af de bestaende for-
hold. Hertil krzves en @ndring af den institutionelle struktur og den insti-
tutionclle praksis. Men nzppe til en struktur og praksis, som admini-
strationerne for Nixon. Disse havde blot andre fremgangsmader til at styrke
den eksekutive magt. En mulighed kunne vare en storre kollektivitet i
ledelsen af RN-systemet — og en narmere specificeret ansvars- og kompe-
tencefordeling.

4.1.6. Praesidentrollen

Som systemet er nu, er der imidlertid ikke tale om en personlig magt-
udovelse. Praesidentembedet er udprzget en rolle, hvis personlige udfol-
delsesmuligheder er yderst begrensede. Embedet er en magtfaktor i reali-
teten fordi alle evrige magtfaktorer accepterer og anerkender den som sa-
dan, og onsker at den skal fungere effektivt og opfylde sine bestemmelser.
I realiteten er prasidentembedets handlemuligheder begrznsede af en
reekke mere eller mindre institutionaliserede faktorer. Prasidenten ma ned-
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vendigvis stile mod den storst mulige konsensus inden for de relevante
magtfaktorer. Han ma acceptere sin rolle med dens indbyggede og situa-
tionsgivne begrensninger. Han ma tage hensyn til ansvarets restriktive
effekt, bl. a. i relation til sine radgivere og han ma endelig tage hensyn til
— og forfelge de nationale mal, som han formulerer 1 overbevisningen om,
at de er udtryk for den mindst mulige fzllesnzvner for alle de nazvnte
magtfaktorer. Bliver de opfyldt bedst ved at prasidenten har frihed til
at vzelge sine radgivere? At han prasenteres for forberedte politiske optio-
ner? At prasidentembedet er steerkt eller svagt?

En ting er givet. Uanset hvilken opfattelse man har af det amerikan-
ske RN-system — ma det opfattes som det mest @bne i verden. Ingen an-
dre stater har en sa aben droftelse af militere og forsvarsmassige pro-
blemer — og en offentlig adgang til sa mange oplysninger. At der alli-
gevel findes en razkke helt lukkede omrader af yderste vigtighed — er en
anden sag. Problemet er her, at netop disse omrader indeholder oplysnin-
ger, som vedrorer verdens storste odeleggelseskapacitet, som kan udslette
kloden adskillige gange.

4.2. Praesidentembedets organer
4.2.1. Executive Office of the President

»The Executive Office of the President« omfattede i januar 1972 4.708
ansatte (heri ikke medregnet CIA, hvor ingen officielle tal foreligger).
Det er ikke noget stort tal, nar man betanker, at USAs »Executive
Branch«, omfattende hele det federale bureaukrati, nemlig departemen-
terne, de uafhangige sdirektorater« (agencies) og kommissionerne rum-
mer 1 alt 2.817.000 personer. Opregnes de totale ansatte under Federal
Government — altsa inklusive den lovgivende og den demmende magt — er
tallet 2.861.000. Ser man imidlertid pa tallene fra 1962 og sammenligner
med 1 dag, er der i det samlede antal ansatte sket en vakst pa 15 pct.
The Executive Office of the President har i samme tidsrum tredoblet
sit antal ansatte — og den storste stigning har varet inden for det sidste
ar. Denne udvikling angiver det stigende behov og enske om koordine-
ring, centralisering og cksekutiv styring, ikke alene inden for det generelle
politiske system, men frem for alt inden for RN-systemet. Som tidligere
fremhavet er det — som det fremgéar af planchen — etableringen af, eksi-
istensen og udnyttelsen af en rakke permanente og provisoriske koordi-
nerende og policyskabende organer, som er karakteristisk for Nixon-admi-
nistrationen inden for RN-systemet. Det vigtigste af dem er NSC-systemet
— Det nationale sikkerhedsrad og dets underorganer.

Det vigtigste kontor for RN-systemet 1 »The White House Office« er
kontoret for Assistant to the President for National Security Affairs, ledet
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af Dr. Henry Kissinger. Kissinger er principielt Assistant to the President
~ pa linic med en rxkke andre medarbejdere i prasidentens stab — med
samme titel. Han har langt den storste stab af medarbejderc og ma be-
tragtes som den vigtigste person i RN-systemet efter prasidenten.

4.2.2, NSC-Systemet

Langt den vigtigste funktion udoves gennem det egentlige NSC-system,
oprettet i 1947 med den funktion at radgive prasidenten med hensyn
til den nationale sikkerhedspolitik pa baggrund af bestrabelser for en inte-
gration af indenrigs-, udenrigs- og militerpolitikken, hvor der er tale om
relationer til den nationale sikkerhed. Medlemmer af NSC, som under sig
har et vidt forgrenet system af komiteer, underkomiteer, ad hoc-arbejds-
grupper og administrative stabe og politiske og videnskabelige radgivere,
er prasidenten, viceprasidenten, udenrigsministeren, forsvarsministeren og
direktaren for »Office of Emergency Preparedness«. Andre hojtstiende
regeringsfolk deltager ofte i mederne, nar der er problemer til dreftelse
inden for deres sagomrade. For eks. er dette tilfzldet for direkteren for
ACDA, den amerikanske nedrustningsadministration. Knyttet til NSC
som »official« er NSCs vigtigste person, Dr. Henry A. Kissinger, Assistant
to the President for National Security Affairs. Af andre vigtige organer
i RN-systemet kan navnes Council of Economic Adviser, Office of Emer-
gency Preparedness, Office of Science and Technology, Council on Inter-
national Economic Policy. Hertil kommer The President’s Foreign Intel-
ligence Advisory Board samt The Presidents Science Advisory Committee.
Her skal kort behandles organcrne for efterretningsindsamling.

4.2.9. Efterretningsorganer

Hovedorganet er CIA, Central Intelligence Agency — som har en dob-
beltrolle som uafhangigt Agency — samt som enhed inden for Executive
Office of the President, idet det er snzvert knyttet til NSC, Tillige har CIA
en dobbeltfunktion, idet det dels skal koordinere efterretningskontorer og
enheder i alle andre regeringsenheder, dels skal radgive og give rekom-
mandationer til NSC. Men siden CIA er blevet oprettet med NSC i 1947
har der varet stadig storre behov for koordination. En rekke katastrofale
fejlsken fra de forskellige efterretningsenheders side vedrorende de sovjeti-
ske strategiske styrker, hvor tallene og vurderingerne var vidt forskellige,
har bevirket fremkomsten af stadig flere koordineringsorganer. Over CIA
er blevet etableret US Intelligence Board (USIB) — bestaende af repra-
sentanter fra de vigtigste afdelinger af efterretningsvirksomhed i de forende
regeringsorganer: Intelligence Bureau of the Department of State, De-
fense Intelligence Agency (Department of Defense) National Security
Agency (ligeledes Department of Defense), FBI, AEC (Atomic Energy

- — — e R
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Commission) og endelig CIA, hvis chef ligeledes er formand for USIB.
Herudover har prasidenten sit eget »The President’s Foreign Intelligence
Aduvisory Board«, oprettet marts 1969, som primart har til opgave at regi-
strere og koordinere den nationale efterretningstjenestes utallige og snerk-
lede veje, til stadig at have overblik over aktiviteterne — og rapportere til
prasidenten. Radet bestar af ni ledende forretningsfolk og tidligere rege-
ringsembedsmand. Det spillede en formel rolle i behandlingen af Safe-
guard ABM-programmet.

Dataindsamling og efterretningsindsamling er en sa vigtig del af det
amerikanske RN-system, at det samlede antal personer involveret i disse
aktiviteter antagelig kommer op pa mange hundrede tusinder maske over
1/2 million. De samlede udgifter for USA til efterretningstjeneste er uof-
ficielt opregnet til 2 eller 3 — op til 6 milliarder om aret. Ud over de
navnte enheder kan anferes de enkelte vaerns egne efterretningstjenester,
og en rzkke andre regerings- og administrationsgrene har ligeledes konto-
rer for efterretning. Selv et sa lille organ som ACDA har sit eget sarlige
efterretningskontor. Hertil kommer ad hoc-grupper som den nylig etab-
lerede specielle efterretningsenhed, som lebende skal serge for, at Sovjet-
unionen overholder de to aftaler fra Moskvatraktaterne i maj 1972.

Arsagerne til dette virvar af organisationer findes dels i det amerikan-
ske politiske systems struktur dels i erfaringer fra det hidtidige efterret-
ningsvaesens virke; erfaringer, som matte pege i retning af @ndringer. Sy-
stemet, en rakke relativt uafhangige selvstzndige enheder, som hver for
sig sager at na frem til beslutningsenheden, det prasidentale embede med
politiske optioner, rad og vejledning tenderer i retning af dels at vare ori-
enteret om hvad skonkurrenten« foretager sig (intern efterretning) dels
at soge at erhverve — pa egen hand, og selvsteendigt — direkte, palidelige,
af andre enheder ubearbejdede data om andre landes indre forhold, ferst
og fremmest de militeere. Under SALT-forhandlingerne er det tidligere
problem om den sovjetisk strategiske kapacitet atter dukket op — med en
linie tilbage til ABM-debatten, NPT-overvejelserne, MLF-planerne og til
Atomprovestoptraktaten. Debatterne viser en fortsat rivaliseren — og uenig-
hed om facts og data pa afgerende felter.

I dette virvar — langt fra 1920ernes situation, hvor den davarende
amerikanske udenrigsminister kvalte et lille tilleb til efterretningstjeneste
med ordene — »gentlemen laser ikke hinandens breve« — har der varet
stadigt behov for koordinering — og koordinering af koordinationsorga-
nerne. En vasentlig grund er, som nzvnt, CIA — som i halvtredserne og
i begyndelsen af 196oerne fik en urimelig stor indflydelse pa udenrigspo-
litikken — og i s@rlig grad pa RN-systemet. Denne udvikling var beten-
kelig, idet CIAs arbejde var baseret pa hemmelighed, totalt tillukkethed,
og ukontrolleret budget og ukontrolleret aktivitet. Med den nuvzrende
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udvikling synes intet at tyde pa, at CIA har mistet sin indflydelse, hvis
man demmer efter de pavirkningsmuligheder, som dirckteren Richard
Helms er i besiddelse af — idet han bl. a. er reprasenteret i de vigtigste
komiteer under NSC-systemet. Nar indflydelsen fortsat er staerk — trods
tidligere modstand og modgang — og maske oven i kebet er i stigen — hzn-
ger det utvivlsomt sammen med, at ledelsen bevidst har undladt at politi-
sere — og kraftigt understreger, at man ikke tager parti 1 de indre stridig-
heder i det, vi her betegner som RN-systemet. I en tale til the American
Society of Newspaper Editors 14. april 1971 understregede direkter Helms,
at CIA ikke kunne og ikke matte tage parti. Hvis han understottede en be-
stemt opfattelse, ville de, som stottede en anden opfattelse utvivlsomt
nare den mistanke, at oplysningerne var indsamlet med henblik pa at un-
derstotte hans opfattelse, og saledes ville tiltroen til CIA forsvinde. Meget
tyder pa, at CIA nu bevidst arbejder pa denne linie — for at vinde i tro-
vardighed og dermed pa lngere sigt at vinde 1 indflydelse.

Som nzvnt spiller efterretningsvirksomheden den allerstorste betydning
1 NSC-systemet, og der ofres mange ressourcer pa at fremskaffe og be-
arbejde adzkvate og palidelige informationer, men ogsa tilfeldige og for-
falskede. SALT-aftalerne havde ikke varet mulige uden denne del af sy-
stemet. At demme efter kyndige vurderinger synes dette punkt — efter-
retningsproblematikken — pa linie med USAs internationale okonomiske
problematik — at vare omrader, hvor Kissingers NSC-system ikke funge-
rer tilfredsstillende. Resultaterne er »flertydige resultater«, som det hedder
1 Kissingers eufemistiske sprog. Bl. a. er samarbejdet mellem NSCs stabs-
rapporter og CIAs ikke tilstrekkeligt koordineret. Kritikken rettes ogsd
imod tilbejeligheden til at overvurdere modstanderes kapabilitet, til fast-
holdelsen af koldkrigsproblematikken, til at ville deekke alle omrader — og
derved blive overfladiske og mindre vardifulde. Kritikken fra NSCs side
hzvdes videre at demme CIA til for det farste at vare for stor, for det
andet ikke professionel nok og for det tredie koncentreret udelukkende om
de militzere vaerns problemer. Kritikken mod CIA vedrerer forst og frem-
mest ensidigheden 1 bedommelsen af SALT.

Hemmelige efterretningstjenester synes at vare accepteret i alle samfund
som et ngdvendigt onde. I det amerikanske samfund — og i szrlig grad
1 RN-systemer — har disse tjenester langt starre konsckvenser — ogsa pa
det internationale system — end i andre lande. Det er forst og fremmest
1 det strategiske spil i relation til Sovjetunionen at adzkvate informatio-
ner er cn livsbetingelse. Derfor haeges der i1 sa hej grad om disse orga-
ner; de er systemets antenne-aggregater — de billeder, der indsamles og
stykkes sammen er afgerende for, hvorledes RN-systemet skal udvikle sig.

For vi forlader den eksekutive del, ma kabinellel nzvnes. Kabinettets
rolle i RN-systemet er beskedent; derimod spiller enkelte dele af det (uden-
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rigs- og forsvarsministeren) naturligvis en central rolle. I det amerikanske
system cr kabinettets rolle frugt af tradition og sadvane og, som det hed-
der 1 en officicl redegorelse, »functions at the pleasure of the President«.
Kabincttet bestar af lederne af de 11 eksekutive departementer (ministe-
riernc ). Kabinetsmoderne — hvor viceprasidenten i evrigt altid er deltager
- er relativt sjxzldne — og har kun i meget fa tilfelde haft afgorende be-
tydning for RN-systemet.

5. DEN LOVGIVENDE OG KONTROLLERENDE FAKTOR

Kaongressen har derimod en bade formel og reel rolle at spille i RN-sy-
stemet. Nzvnt er allerede problemerne vedrerende information, konsulta-
tion, de konstitutionelle retningslinier og de sarlige problemer i forbindelse
med kriser — problemer, der alle vedrerer den legislative magts relationer
til den eksekutive.

5.1. Lovgivning og udnwuonelse

Den eksekutive magt ma naturligt indtage den afgerende rolle i RN-
systemet. Men hvilke muligheder har kongressen ud over de konstitutionelle
rettigheder, samt information og koordination? Forst og fremmest aktione-
ringsforseg — for at virke dempende eller udvidende pid RN-systemet. Lad
os starte med de konstitutionelle rettigheder — og de traditionelle funktioner.
Her er forst og fremmest tale om lovgivningsmassige rettigheder og funk-
tioner samt om kontrollerende virksomhed. Den afgerende indflydelse lig-
ger selvsagt i lovgivningsvirksomheden. Her er der imidlertid en afgerende
forskel pa udenrigspolitikken og forsvarspolitikken. Medens udenrigspoli-
tikken er meget lidt udgiftskreevende — i traditionel forstand — hvis man
ser bort fra subsidier, udviklingshjelp og militer hjzlp — og i realiteten
kun er lenninger til de ansatte — er forsvarspolitikken et helt andet problem.
Lonninger kan ikke afspejle en politik siledes som det amerikanske kempe-
forsvarsbudget gor det. Alligevel er det ikke i kongressen selv — i sena-
tet eller reprasentanternes hus, at den mest effektfulde politik foregar.
Senator Nelson pépeger, at der i de sidste ar ikke har véeret nogen virke-
lig kritisk gennemgang af dette det storste belob pa det amerikanske fede-
rale budget. »Vi har behandlet 70 milliarder-budgetter efter 10 minutters
— eller en times diskussion, og uanset om nogle af os provede at opna
moderate zndringer, si var det en pa forhand fastsat kendsgerning, hvad
resultatet ville blive.«

Den grundige behandling sker imidlertid primart i kongressens forskel-
lige komiteer, (jvf. planchen). Netop pa disse omrader er den lovgivende
magt i besiddelse af en uomtvistet magt. At den ikke udnyttes — eller i
hojere grad udnyttes til at sztte bevillingerne op — end at reducere dem
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— er en anden sag — og ma sa tolkes som cksistcnsen af en konsensus mel-
lem den eksekutive og den legislative sektor.

De konstitutionelle opgaver for kongressen er — inden for RN-systemet
(tallenec henviser til de pagaldende paragraffer i konstitutionen) »to
provide for the common defense (I,8,1), to define and punish . .. offen-
ces against the law og nations (1,8,10), to declare war (I,8,11), to raise
and support armies (1,8,13) to provide and maintain a navy« (I,8,13).
Specielt for senatet galder det, at det skal acceptere traktater — med et
kvalificeret flertal pa 2/ og at det skal acceptere og godkende prasiden-
tens valg af ambassadorer, ministre og konsuler. Det sidste punkt er imid-
lertid en rettighed, som ret sjzldent udnyttes inden for RN-systemet sale-
des at den eksekutive magts indstilling omstedes. Af i alt 134.464, udnav-
nelser under den g1. kongres (1969) pa alle omrider — blev kun to nag-
tet godkendelse af senatct. For ambassaderers vedkommende kan der i
ovrigt — da ambassaderen reprasenterer prasidenten personligt — gores
gxldende til stotte for den eksekutive magts indflydelse, at det ma vzre
en person, som 1 s&rlig grad har prasidentens tillid.

5.2. T'raklataccept

Det centrale punkt ma imidlertid sages i traktataccepten. Med en sta-
dig trussel 1 erindringen om senatets forkastelse af Folkeforbundstraktaten
— og dermed fredstraktaten med Tyskland efter ferste Verdenskrig — er
den eksekutive magt blevet meget omhyggelig med pé forhand at sege at
binde kongressen og i sarlig grad senatet til accept. Dette kan gores ved
koordinering, information, kontrol — eller direkte deltagelse i den ekseku-
tive magt. SALT-forhandlingerne er et abenbart eksempel. Resultatet har
veeret, at forhandlingslederen, direkteren for ACDA og andre delega-
tionsmedlemmer har gennemfert i alt g0 eksekutive briefingmeder for
kongressens forskellige komiteer. En senator, Charles McC Mathias, har
direkte — som reprasentant for US Senat — deltaget i forhandlingsmederne
som observater. De storste anstrengelser synes imidlertid at vare sket ef-
ter aftalerne er truffet i Moskva for at sikre senatets 2/ accept af ABM-
traktaten og godkendelse af den 5-arige interimsaftale om offensive va-
ben af kongressens to kamre, der som en »executive agreement« kun kre-
ver simpelt flertal. Den sidste godkendelse kunne vare undgiet, men ad-
ministrationen har ment det rigtigt at fa sterst mulig stotte til sin frede-
lige sameksistenspolitik over for Sovjetunionen og til sin generelle arms
control politik. For netop at undga Wilson-erfaringen, som Nixon direkte
henviste til i sin forelaeggelsestale, har man taget en rzkke utraditionelle
fremgangsmader i anvendelse: dels ved at prasidenten direkte fra Moskva
hastede til den ventende kongres, hvor han fremferte sine resultater, dels
ved at etablere to nye taktiske fremgangsmader: senere at sammenkalde



PILENE OG OLIEGRENEN, I 205

alle relevante kongreskomitémedlemmer til et stort mede — og her at lade
»de eksekutive privilegier« falde — prasidentens eksekutive medarbejderes
ret til ikke at stille til heringer i kongressens komiteer. Ved dette mede
blev Kissinger, som med sin stab ma betragtes som den vigtigste person
pa amerikansk side i forbindelse med SALT-aftalernes tilblivelse — ud-
spurgt af komitémedlemmerne. For forste gang fandt en form for he-
ring sted af ledende embedsmznd og radgivere inden for den ekseku-
tive gren af den amerikanske regeringsstruktur. Briefingen varede over g
timer og en rakke vigtige synspunkter blev prasenteret. Temaet var forst
og fremmest den dobbelte politik — oprustning-nedrustning — kernen i RN-
systemet. Senator Fulbright anmodede om forklaring pé for eks. det inkon-
sistente 1 kravet om sterre forsvarsudgifter i forbindelse med kravet om og
gennemforelsen af vabenkontrolaftaler. Svaret var karakteristisk. Det siger
noget om dels kongressens muligheder for at fa skerpet prasidentembedets
formuleringer (Kissinger talte pa Nixons vegne) og dels om den overste ek-
sekutive mag stmulighed for at udnytte en situation og fastsla en politik, idet
svaret bl. a. var en vasentlig moderering af tidligere udtalelser af forsvars-
minister Laird, om nedvendigheden af meget stor oprustning som folge af
SALT-aftalerne. (Udtalelse ved en hering 6. juni 1972). Kissinger frem-
havede, at der ganske vist eksisterer en dobbeltsidig politik, med to pro-
grammer, men begge programmer (SALT og flere bevillinger til de strate-
giske styrker) er programmer pa egne betingelser (on their own merits),
og at administrationen ikke gor programmerne afhzngige af hinanden.
Moskvaaftalerne er ret ferdiggjort pa disses egne betingelser, men admini-
strationen havder pa den anden side ogsa, at de krav den nationale sikker-
hed stiller, tvinger den i retning af strategiske programmer.

5.3. Informationsproblemet

En rakke forseg pa at @ndre de konstitutionelle retningslinier — og de
traditionelle retningslinier — er fremkommet i form af forslag. Disse for-
slag har forst og fremmest varet koncentreret om begransning af prasi-
dentens »War-Powers«. Endvidere om kongressens muligheder for at
kunne kontrollere udenrigspolitiske eksekutive arrangementer. Herudover
er foreslaet oprettet en Temporary Joint Committee on the National Se-
curity State — eller en Joint Executive-Legislative Committee on Natio-
nal Security. Endelig er atter i ar genfremsat et forslag om, at udenrigs-
ministeren skal overgive teksten til alle eksekutive aftaler til kongressen se-
nest 60 dage efter at de er tradt i kraft.

Disse forslag er i hoj grad rettet imod informationsproblematikken. Med
hensyn til de ikke-klassificerede oplysninger, synes informationsflommen
fra RN-systemets eksekutive omrade at vere tilstrakkelig omfattende, ad-
akvat og let tilgangelig. Ikke alene kongressen, men hele den offentlige



296 BERTEL HEURLIN

mening synes velforsynet med informationer om de cksckutive led. En va-
sentlig undtagelse er dog de hejeste beslutningsled — de rddgivende og
cksekutive led: nemlig NSC-systemet og som nzevnt cfterretningstjenesterne.
Departementerne og prasidentens cksckutive bureau, samt de uafhangige
dircktorater skyer tilsyneladende ingen anstrengelser for at informere pa
en rimelig og let tilgzngelig made. For forsvarsministeriet galder det, at
man — ud over en omfattende publiceringsvirksomhed — har tilrettelagt
overskuelige budgetfremleggelser og rapporter, som klart aftegner mal,
midler og vilkar for den nationale sikkerhedsstrategi. Disse rapporter er
bl. a. frugter af den i sin tid af McNamara indferte systemanalyse-approach
til problemerne. I State Department, som forseger at gere Pentagon kun-
sten efter — har der i Nixon-administrationens tid varet en stigning og en
effektivisering af informationsvirksomheden. I marts 1971 udkom en sazr-
deles omfattende rapport om US Foreign Policy 1969-1970, som var
den forste detaillerede omfattende rapport til kongressen om De forenede
Staters internationale relationer siden 1896. Dette er fulgt op med endnu
en rapport for 1971, udkommet i marts 1972. Udenrigsministeriet og de
dertil knyttede direktorater herer til de mest produktive, hvad angér infor-
mation til offentligheden.

En anden form for information er den, som vedrgrer halvt hemmelig-
holdte ting. Disse forhold kan afslores ved heringerne — maske ved en
szrlig sporgeteknik — eller ved at den eksekutive magt er indstillet pa at
svare, hvis spergsmalet bliver stillet, men kun da. Kongresmedlemmer har
ofte klaget over dette forhold: manglende baggrund til at kunne stille de
relevante spergsmal, fordi det ikke har varet muligt at fa kendskab til et
problems komplicerede sagsforhold, da det af sikkerhedsmaessige arsager
har varet hemmeligholdt. Senator Case spurgte i en hering i 1971 »Vi
er stillet over for, for eks. forsvarsministeren, som for ikke si lange si-
den, da han blev spurgt om — »hvorfor fortalte De os ikke A, B og C?«
svarede — »men De spurgte mig ikke.« Og vi havde ingen basis, ingen
baggrund pa hvilken vi kunne stille sporgsmalet.« Det, der forst og frem-
mest savnes er altsa samarbejde om informationsbehovet. I ovrigt synecs
heringerne at give et sardeles godt grundlag for kongresmedlemmerne
— bade for dem, der i komiteerne kan stille spergsmal — og de menige
medlemmer, som kan stille sporgsmal til komitémedlemmerne i kon-
gressen — altsd senatet eller reprasentanternes hus — for at danne sig et
billede af den ferte politik — og den baggrund, som politikken fores pa.

Anderledes med det konfidentielle materiale. En rakke komiteer i RN-
systemet holder lukkede sessioner — og ved offentliggerelsen af disse herin-
ger kan — som det er blevet havdet — op til 50 pct. af indholdet vare ble-
vet slettet af sikkerhedsmaessige arsager. Det vil sige et hemmeligt materiale
holdes tilbage for dele af kongressens medlemmer — et forhold som i visse
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tilfelde erkendes at vare rimeligt. Men pa mange punkter — i forbindelse
med kongressens udevelse af sine konstitutionelle pligter — opfatter en rakke
af kongressens medlemmer informationen i sager vedrerende RN-systemet
af konfidentiel art at vzre utilstrekkelig. Kongressen skal for eks. have
information om eventuelle trusler mod landets sikkerhed — og om hvilke
militaere kapabiliteter, det er nedvendigt at mobilisere for at sikre det fael-
les forsvar. Kongressen ma have de pracise facts om fjendtligheder, som
vedrorer De forenede Stater, for at kunne tage beslutning om, hvorvidt
der skal erklares krig eller ej. Og senatet ma blive underrettet om traktat-
forhandlingernes historiske forleb fer det beslutter ratifikation. Problemet
er fortsat uafklaret, men det ma formodes at blive accentueret i takt med
den cksekutive magts stadige vaekst.

5.4. Kontrollerende virksomhed

Informationsproblematikken er i realiteten starkt sammenhzngende med
den koordinerende og kontrollerende virksomhed. Denne virksomhed er
nasten udelukkende koncentreret om kongressens komiteer og underkomi-
teer.

Planchen giver et udtemmende billede af disse komiteer inden for eller
med tilknytning til RN-systemet. Den kontrol, der udeves — og den koor-
dinering, der tilstrabes — dels mellem den eksekutive magts forskellige grene
for at forhindre overlappende arbejde og ansvar dels mellem kongressen
og den eksekutive ledelse — gar forst og fremmest pa, om eksekutivmagtens
politik er konsistent — og om den svarer til de opstillede mél. Kritikerne
kan klart deles i to grupper: dem, der klart gar ind for — og stetter ned-
rustnings- og arms control og er yderst kritiske over for vakst i forsvars-
budgetterne (for eks. senator Fulbright, som fremhaver — med billedet
af den amerikanske statsern — at pilebundtet er ekstremt kostbart — me-
dens oliegrenen praktisk taget ingenting koster) — og pd den anden side
gruppen, som er yderst skeptisk over for arms control, og som onsker sta-
dig sterre stotte til de militzre krav, (for eks. senator McClellan, som er
karakteriseret som modstander af arms control og nedrustningspolitik).

Men det er den forste form for kritik den fra the »disarmers« som er
den oftest udtalte. Under Nixon-administrationen er den mest blevet ret-
tet mod Vietnamkrigen, som dog ikke her nzrmere skal omtales. Ellers
har problemet varet arms-controlforhandlingerne hvor kritikken har gaet
pa, at det gik alt for langsomt med resultater fra SALT, og at man ikke
kunne forvente, at Sovjetunionen ville opfatte de amerikanske forhandlin-
ger som alvorlige nar man samtidig udbyggede basesystemet i Grekenland
og pa Bahrain-sernc — samt sogte at opretholde Radio Liberty. Endelig at
SALT-forhandlingerne, som de fortes, ikke var medvirkende til nedrust-
ning. Tvartimod stimuleredes arms race — vabenkaplebet, fordi begge par-



298 BERTEL HEURLIN

ter cfter beslutningen om at gd i forhandling pa de strategiske vabens
omrade har intensiveret udviklingen af nye offensive viaben. Pa den anden
side star synspunktet i kongressen, at der er vasentlige omrader, som skal
vaere forbeholdt den eksekutive magt, frem for alt forhandlingsfasen i inter-
nationale forhandlinger. Disse ting kan veere sa svavende, flydende, sa tek-
niske, sa indforstaede, at de »alle ber overlades til prasidenten, og til
hans vurdering.«

Til gengzld vil ingen komiteer enske betegnelsen eller karakteristikken
uansvarlig pa sig. Komiteerne er klar over den eksekutive magts vanskelig-
heder og dens kompetenceomrade, men man onsker at retten til kritik
og til kontrol samt koordinering bliver reel — og ikke blot en formsag. End-
videre at man kan dreje udviklingen i den retning, man ensker — for eks.
at begraense ABM, MIRV osv. Dette kan imidlertid gores pa en mere ak-
tiv made end ved at udeve kritik. Kongressen kan direkte aktionere og der-
igennem — ved resolutioner, rekommandationer, opfordringer — soge at
pavirke den eksekutive magt. Det er for eks. karakteristisk, at ACDA for-
melt er resultatet af en aktion i kongressen. Pa udenrigspolitikkens om-
rade er det en kendt sag, at kongressen pé en rakke vigtige punkter har
taget initiativ til aktioner. Det skal her ikke debatteres, hvorvidt der har
varet tale om »bestilt arbejde« fra den eksekutive magts side. En officiel
redegerelse fra udenrigsministeriet fremhaver netop, at »Acts of Congress
shape Policy« — og at udviklingen i retning af sterre US-engagement 1 ver-
denspolitikken har udvidet kongressens rolle i formuleringen af udenrigs-
politikken. Navnt er aktionerne til fordel for egede militzre udgifter — men
ligesd ihardige — men mindre succesfulde er forsegene pa at dampe
— eventuelt at standse den militzere udvikling og de militere udgifter. Et
typisk cksempel er senatsaktionen for at standse udbygningen og udviklin-
gen af MIRV-systemerne unilateralt. Den endelige rekommandation blev
imidlertid frataget sit unilaterale prag, og den placerede problemet til
dreftelse under de bilaterale samtaler om SALT.

5.5. Konklusioner

Hvad kan der da konkluderes om dette punkt? Dean Ascheton siger
i sin bog »A Citizen looks at Congress«, at det centrale problem ikke er
hvorvidt kongressen skal vare sterkere end prasidenten eller omvendt
— men hvorledes kongressen og prasidenten begge kan styrkes og udfere
det presserende arbejde, som hver part skal gere — og som de skal gore
sammen. Francis O. Wilcox konkluderer i sin bog »Congress, the Execu-
tive and Foreign Policy«, at en lesning pa problemerne — som her vedre-
rer RN-systemt — ville for eks. vare etableringen af begransede sperge-
timer, hvor udenrigsministeren og forsvarsministeren kunne komme til
Reprasentanternes Hus og til Senatet. En rakke forslag til @ndringer er
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opregnet i »American Militarism« (1971) forst og fremmest en tvergaende
opstilling af budgettet for forsvaret — som mere gar pa mal og missioner
— end pa »forces in being«.

Det synes indlysende, at der eksisterer en dobbelthed i systemet. P4 den
ene side en meget stor abenhed i systemet — dels ved informationsfor-
midling — dels ved »gennemtrakken« i systemets enheder — hvor de an-
satte i de civile sektorer gar fra Pentagon — til universiteter, forskningsin-
stitutioner og til de private erhverv og omvendt. Pa den anden side et
enormt administrativt — (software)-apparat — med ogsa et handgribeligt,
enormt forsvars- og sdelaeggelses-( hardware )-system — som kun med van-
skelighed kan leve op til det amerikanske politiske systems opfattelse af
»democratic government«. Effektiviteten af disse gigantiske apparater kra-
ver en enhedsledelse — en stark cksekutiv overbygning — men da disse ap-
parater udelukkende tjener bestemte politiske formal — er det lige sa vig-
tigt med en stadig legislativ kontrol og ledelse af hvad apparaterne skal
vare effektive imod eller for.

6. DEN ADMINISTRATIVE FAKTOR

Betegnelsen bureaukrati har en delvis pejorativ klang. Her er det blot
anvendt som betegnelsen for den del af »The Executive Branch«, som har
forpligtelsen til — og dermed apparatet til at udfere de beslutninger, som
tages i prasidentembedssystemet. For RN-systemets vedkommende er der
hovedsagelig tale om State Department, Atomenergikommissionen, Depart-
ment of Defense samt ACDA.

6.1. State Department

Men hvilke relationer eksisterer da mellem State Department og det hoje-
ste beslutningscenter, prasidenten? Konstitutionelt er funktionerne helt
fastlagt. Prazesidenten alene kan beslutte. Han alene er ansvarlig for
ledelsen af udenrigspolitikken. »The president has final authority and per-
sonally makes the most critical decisions«. Men han kan naturligvis ikke
deltage 1 alle sager vedrorende udenrigspolitikken. Udenrigsministeren er
derfor ved delegation af den preesidentiale magt — fastlagt ved lov — preesi-
dentens»principial adviser« hvad angar formuleringen af udenrigspoli-
tikken — og hans »principal agent« med hensyn til foringen af denne poli-
tik.

Pa den anden side er det klart, at udenrigsministeren kun er en af
mange som radgiver prasidenten. Udenrigsminister Rogers har selv flere
gange fastslaet, at det skulle vaere mod konstitutionen, om udenrigsministe-
ren skulle »make foreign policy« med henvisning til, at folket valger pre-
sidenten — ikke udenrigsministeren. State Department spiller en rolle i
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denne foreign-policy-making process, lige som NSC og CIA og en rakke
andre organer ger det, men prasidenten afgor. Udenrigsministeriet har pa
mange mader en ferende rolle — omend den reclt, uanset en formel styr-
kelse af sin placering i beslutningssystemet — pa en rakke afgorende punk-
ter — specielt inden for RN-systemet — er 1 aftagende. Dette skyldes natur-
ligvis styrkelsen af den eksekutive magt og staerk konkurrence fra forst og
fremmest Pentagon, CIA og fra ACDA. Rogers har vist sig at vaere langt
mere loyal over for Nixon, det vil sige 1 hojere grad har ladet sig styre af
det prasidentale beslutningssystem — end for eks. forsvarsminister Laird,
som hyppigt har formuleret afvigende tolkninger af den amerikanske po-
litik. Dette forhold er til dels et resultat af strukturen.

Medens State Departments funktioner er af en sadan art, at der ikke
er nogen naturlige og vitale relationer til den brede offentlighed, ingen
specielle fortalere for departementet hos interesscorganisationerne, hos den
offentlige mening eller hos lovgivningsmagten, er situationen anderledes for
Pentagon. Veteranorganisationerne, de militere reserveorganisationer, Na-
tionalgarde-organisationerne og en razkke patriotiske organisationer udger
en stadig stette for forsvarsministeriet og dets formal. En meget stor gruppe
1 pressen og i kongressen ser i forsvaret — frem for i udenrigspolitikken
— en bestrzbelse og et mal, som er verd at fremme. Hertil kommer den
omtalte »militeere sagkundskab«. Forsvarsministeren er pa denne made
mere {rit stillet over for prasidenten, fordi han i formuleringen af sin poli-
tik inden for RN-omradet kan henvise til denne lange rakke af interne
faktorer, som er af afgerende betydning for hele administrationen — end
udenrigsministerposten, som 1 hejere grad kan tendere imod at vere pre-
sidentens forlzengede arm.

Svaekkelsen i State Departments traditionelle rolle skyldes ogsa — set
over lengere tid — det stadigt stigende antal regeringsorganer involveret
i udenrigspolitik. Sterrelsesforholdet antyder lidt om dette forhold. Hvis
man ser pa det samlede antal personer knyttet til de amerikanske ambassa-
der og missioner rundt omkring i verden er kun 16 pct. af disse folk fra
State Department. Lederne af de amerikanske missioner — oftest ambassa-
derer — er — oprindeligt ved et prasidentalt memorandum af maj 1961
senere gentaget 1 1966 og 1969 — blevet tillagt ansvaret for »The overall
direction, coordination and supervision of the United States Government
activities overseas.«

I 1g61-versionen blev det understreget, at begrebet »missionen« omfat-
tede alle regeringsansatte medarbejdere i det pagzldende land. Undtagel-
sen er, at prasidenten for sig selv reserverer den direkte autoritet over
de mulige militare styrker i omrddet — i det han som »Commander i
Chief« udever sine funktioner gennem den lokale militeere kommandant.
Det ma dog atter papeges, at ambassadererne har en serlig status, nemlig
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som personlig ansvarlige — ikke over for udenrigsministeren — men over
for prasidenten. En anden uudtalt undtagelse er cfterretningstjensterne,
som 1 alle tilfalde opererer selvstandigt — og oftest hemmeligt.

Hvorledes er da udenrigsministerens cget forhold til prasidentembedet?
Han er pi en made i besiddelse af en tredobbelt funktion: for det farste
er han leder af den administrationsgren, som udferer de serlige udenrigs-
politiske opgaver, som er palagt denne gren, for det andet spiller han en
vigtig rolle 1 NSU-systemet og han er i kabinettet den minister, der har
den hojeste rang, for det tredie har han direkte adgang til prasidenten
med hensyn til rdd — og med hensyn til kritik af de ting, som foregir for
eks. i NSC-systemet.

6.1.1. Forhold til rustningsfaktorer

En generel karakteristik af udenrigsministerens og udenrigsministeriets
indflydelse pA RN-systemet ma vare, at den er relativt begranset. Ser vi
pa rustningssiden er de to omrader, der er tale om 1) base- og militzr-
hjalpspolitikken og 2) forsvarsbudgettet, begge omrader pa hvilke State
Departement kun har en mindre rolle at spille. Nixon har dog formaliseret
tidligere prasidenters mere ad hoc-pragede bestrzbelser for at etablere
en modvzgt til militzret og til Pentagon med hensyn til bl. a. budgetterne,
idet den udenrigsministerielle stab arbejder med i budgetprocessen gennem
NSC-systemets Defense Program Review Committee.

Denne politik er forsegt viderefort pa andre fronter. I februar 1972
oprettedes en stilling som Under-secretary of State for Coordination Se-
curity Assistance med den opgave at lede og have overopsyn med sikker-
hedsunderstottelse og militzrassistance programmer — saledes at disse
programmer kunne vare helt og effektivt integreret bade i USA og ude.
Ogsa pa andre punkter har udenrigsministeriet faet overdraget koordine-
rende funktioner.

Et vigtigt omrade er The Bureau of Politico-Military Affairs, det mind-
ste og nyeste kontor i State Department, etableret 1969. Dette kontor har
hovedansvaret for State Departments formulering af den nationale sik-
kerhedspolitik, er altsd State Departments bidrag til RN-systemet. Der er
fire hovedfunktioner: at radgive udenrigsministeren pa dette omrade — hvor
udenrigs- og forsvarspolitik overlapper hinanden, at vere forbindelsesled
mellem udenrigsministeriet og forsvarsministeriet, at udvikle udenrigsmini-
steriets synspunkter pa dette omrade i sager, som er under overvejelse
i NSC-systemet — at have ansvaret og opsyn med de militere assistance
programmer — og endelig at kontrollere den kommercielle cksport af va-
ben. Herudover har direktoren for dette kontor formandskabet for en af
de seks interdepartementale grupper inden for NSC-systemet, nemlig The
Interdepartmental Political-Military Group — den eneste som har en funk-
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tionelt motiveret ramme — i modsatning til den geografiske inddeling. Dette
punkt synes at vare af uhyre vigtighed — og fra udenrigsministeriets side
betragtes det som et kardinalpunkt, at ministeriet kan have uafhangigige,
klart udtaenkte vurderinger pa dette omrade. Kun pa denne baggrund kan
ministeriet deltage effektivt 1 de interdepartementale forhandlinger og i
NSC-dreftelser om disse emner. En undersegelse af en rakke konkrete
tilfxlde (militzrhjelp til fremmede lande, baseproblemer, militerradgi-
verstillinger og MAG-operationer viser imidlertid, at State Department ma
opfattes som den svagere part i RN-systemet 1 forhold til Pentagon. Ud-
adtil kan det vare vanskeligt at pavise sterre uoverensstemmelser, idet
uoverensstemmelser sjzldent kommer frem til offentlighedens kendskab. Of-
test vil debatterne mellem de to ministerier blive opfattet som »execu-
tive privilege« — som holdes pa det interne plan — men i visse tilfzzlde kan
en af parterne sege at opna tilslutning i andre dele af RN-systemet ved
at offentliggere uoverensstemmelsen.

6.1.2. Forhold til nedrustningsfaktorer

Pa nedrustningssiden star State Department ligeledes svagt — idet mod-
spillerne her atter er Pentagon — og pa den anden side ACDA. I antallet
af ansatte — som beskaftiger sig direkte med nedrustningsproblemet — er tal-
storrelserne — 1 en omtrentlig storrelsesorden 300 i ACDA, 1020 i Pen-
tagon og ca. 50 1 State Department. En vis sagfordeling synes at vare
etableret mellem disse organer, idet dog en rakke af de vigtigste proble-
mer dyrkes med forskelligt udgangspunkt og varierende mal alle tre steder.

I Politico-Military Affairs-kontorets forste sektion »International Secu-
rity Policy and Planning« forberedes primart State Departments delta-
gelse i NSCs Defense Program Review Committee og dens arbejdsgrup-
per — men behandler derudover specielt den amerikanske politik pa BC-
omradet. Beslutningen vedrerende biologiske vaben fra prasident Nixons
side offentliggjort november 1969 — var baseret pa studier — dels 1 dette
forste kontor — men fortrinsvis pa det store studie foretaget 1 den omtalte
Interdepartmental Political-Military Group, ledet af chefen for PMA-
kontoret.

Et atomenergikontor koordinerer kerneviabentest-politikken, men den
vigtigste sektion 1 RN-sammenhangen er Office of Disarmament Affairs,
som har hovedansvaret for samarbejdet til ACDA, Pentagon og NSC. Til-
lige er normalt mindst en af den amerikanske SALT-forhandlingsdelega-
tion fra dette kontor. Dette kontor deltager i NSCs verifikationspanels ar-
bejdsgrupper, og er derigennem og pa en razkke andre punkter involveret
i SALT-forhandlingerne. Det vigtigste forum for de interne SALT-drof-
telser har dog vacret NSC-systemet. Det aktuelle nedrustningsforhandlings-
omride, som i szrlig grad er blevet State Departments er MBFR (Mutual
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and balanced force reductions). Af tre grunde: For det forste er det i hej
grad et politisk — mindre et militeert problem — og sporgsmalet er blevet
politiseret — for cks. har de kredse i kongressen, som ensker reduktioner af
tropperne i Europa, to gange i 1971 foretaget stormleb mod status quo.
For det andet er det et problem som har en klar geografisk afgraensning,
idet MBFR kun vedrerer Europa — og mest de lande, som ligger umid-
delbart op ad demarkationslinien midt igennem det europziske kontinent
— et sagomrade, som traditionelt herer under udenrigsministeriet. For det
tredie er problemet endnu pa det forberedende stade, saledes at det endnu
ikke har opnaet en sadan international politiseringsgrad, at det er blevet
en sag, hvis vigtigste afgorelser falder i NSC.

Over for ACDA synes ingen storre modstninger at vere til stede fra
State Departments side. Dels er et stort antal af ACDAs medar-
bejdere tidligere State Department folk — og dels er ACDAs tilknytning til
State Department szrlig intim. Lokalemassigt er kontoret helt integreret
i State Department. Ganske vist er ACDA institutionelt et uafhzngigt or-
gan — men er dog gennem udenrigsministerens sarlige kompetence over
for organet knyttet snavert til dette. Det synes for eks. ikke at vare van-

skeligt at skifte fra rollen som talsmand for State Department — til tals-
mand for ACDA.

6.1.3. Konklusioner

Problemerne for State Department i RN-systemet synes forst og frem-
mest at vaere af defensiv karakter: hvorledes undga, at blive — eller for-
blive et rent teknisk administrationsorgan, hvorfra ingen indflydelse kan
trenge frem. Udenrigsministeren er klart interesseret i at undersirege sit
ministeriums store indflydelse, ved for eks. at papege, at langt storstede-
len af de politiske afgerelser treffes af State Department fra dag til dag
— uden reference til noget som helst andet organ. Det er hans opfattelse,
at dette system fungerer godt og at den amerikanske udenrigspolitik gene-
relt set har succes. Men netop i RN-systemet synes State Department at
have vanskeligheder ved at traenge igennem. Grunden til a/ ministeriet
— som det havdes — arbejder langsomt, at det forst handler efter endelose
forhandlinger med en rekke forskellige organer, at det ofte ikke tilstraek-
kelig stzerkt gennemforer sine beslutninger, at det ikke i tilstrzkkelig grad
udever den starke ledende og koordinerende funktion vedrerende uden-
rigspolitikken, som det er tiltaenkt, kan ligge i traditionen, i den hastige
udvikling og 1 det amerikanske eksekutive systems ejendommelige struk-
tur. Med de ovennavnte problemer i tankerne, kaldte prasident Kennedy
engang State Department for »a bowl full of jelly«.

Et vanskeligt problem har pa den ene side varet — som allerede omtalt
— stadig flere regeringsorganers direkte deltagelse i udenrigspolitikken som



304 BERTEL HEURLIN

folge af USAs stigende globale engagement — og pa den anden side det
amerikanske regeringssystems »indbyggede invitation« til at oprette mere
eller mindre uafhangige styrelser for spektakulart at understrege ganske
bestemte retninger og ledelinier i den generclle politik, den pagaldende
administration ensker at fore. Dette gelder for cks. inden for RN-systemet,
oprettelsen af ACDA - og mere perifert USIA (Informationsorganct) og
AID (organet for den amerikanske udviklingshjalp). Bestrabelserne gir
derfor 1 retning af en form for enhedsstyrclse. I en nylig udkommen rap-
port fra en arbejdsgruppe — nedsat af folk fra udenrigsministeriet — over-
vejes tanken om integration af alle regeringsorganer som er involveret
1 udenrigspolitik, Men gruppen har allerede givet op pa forhand. »It is
unrealistic to belicve that these agencies would allow their foreign affairs
responsibilities to be removed from them, and placed in an expanded
Department of State without years of struggle and controversy«. Den ene-
ste vej frem for State Department fra blot — ogsa inden for RN-syste-
met — at forblive eller i endnu hejere grad at blive ct ckspeditionskontor
— er vejen gennem NSC-systemet, hvor faren pa den anden side naturligvis
er at blive en gidsel i relation til stzerkere apparater: Pentagon og prasi-
dentens stab under Kissingers ledelse.

Konklusionen ma vzre, at de to vigtigste organer inden for State De-
partment i RN-systemet er PMB-bureauet og INR (Intelligence and Re-
search )-kontoret — fordi de begge er starkt involveret og integreret i NSC
systemet — begge udferer arbejder, udfardiger rapporter for NSC og dens
undergrupper og fordi den koordinerende rollefunktion synes at have en
vis effekt. De to vigtigste personer i State Department er indlysende uden-
rigsministeren — der, som vi har set — kan udeve og udever en vis modvagt
mod Kissinger — samt understatssekretzren John Irwin II — som pé grund
af sin placering i de fire vigtigste arbejdsgrupper inden for NSC-syste-
met ville kunne gore departementets synspunkter gzldende — pa et hojt
plan — og efter systemets funktion — péi det rigtige sted i beslutningssyste-
met.,

6.2. Atomenergikommissionen

Atomenergikommissionen, hvis personelle storrelse svarer til udenrigs-
ministeriets hjemmevarende stab (ca. 7000 ansatte) har haft en enesta-
ende placering i RN-systemet. Efter at fremferingsproblematikken for ker-
nevaben — frem for selve atomkraftproblemet — er blevet det vigtigste pro-
blem i de sidste 15 ar og efter Atomprovestoptraktaten (som AEC i evrigt
modsatte sig) og Ikke-spredningstraktaten er blevet realiteter, har denne
kommission spillet en stadig mindre rolle. Pa tilsvarende made har den tid-
ligere s magtige Joint Committee on Atomic Energy i kongressen mistet
indflydelse. P4 de problemer, som i gjeblikket er fremme i RN-systemet:
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SALT- AMB-ULMS-MIRV-B-1-MBFR, ever AEC kun en mindre be-
tydningsfuld indflydelse. Med hensyn til dataindsamling og efterretnings-
virksomhed har AECs virksomhed imidlertid fortsat en vasentlig betydning
~ sa meget mere som droftelser om udvidelse eller totalt eller delvis stop
for atomprover under jorden fortsat er et vigtigt emne til forhandling
~ bade internt — og pa det internationale plan. Visse udviklingstrin syncs
at pege pa en losning i retning af en aftale, som kan accepteres af AEC,
nemlig baseret pd en aftalt kvote af spraengninger om aret begranset til
en vis storrelse.

6.3. Forsvarsministeriel

Forsvarsministeriet indtager indlysende en central rolle i RN-systemet.
Det er interessant at bemarke, at ministeriet i sin nuvarende skikkelse
blev oprettet 1 1947 som del af et starre program med den opgave at sorge
for De forenede Staters sikkerhed gennem en integreret politik, NSC-syste-
met. Funktionerne er for det forste at etablere og opretholde vabnede
styrker som kan forsvare den amerikanske konstitution mod alle fjen-
der, eksterne som interne. For det andet gennem effektive militere aktio-
ner at sorge for De forenede Staters sikkerhed, dets besiddelser og omra-
der, som er vitale for USAs interesser. For det tredie at opretholde og
fremme USAs nationale politik og interesser og endelig for det fjerde at
sorge for USAs indre sikkerhed. Ministeriet — som omfatter 1,1 millioner
ansatte — ma opfattes som verdens storste organisatoriske enhed. Hvis man
hertil regner de egentlige varnepligtige og frivillige soldater, reserve og
nationalgarde samt de civile, som er knyttet til organisationer eller fir-
maer, der arbejder for det amerikanske forsvar — kommer tallet op pa
adskillige millioner.

Forsvarsministeriet, DoD, Department of Defense er respekteret og for-
hadt, er USAs stolthed og darlige samvittighed, er et udtryk for den ame-
rikanske regerings magt og afmagt. DoD er en naturlig fortaler for det
stzerkest mulige militzere forsvar ud fra malet, som det er opstillet i DoDs
sidste budgetansogning: »Vort mal er at afskreekke mod krig. De mili-
teere midler til denne afskrakkelse kraver opretholdelse af militzre styr-
ker — tilstrakkelige til afskrackkelse og adakvate i sterrelse og beredskab
til — kombineret med vore allicredes styrker at forsvare vore vitale inter-
esser i tilfelde af konflikt.« Lederen af DoD er civil. Han er prasiden-
tens forste radgiver i spergsmil vedrerende sager inden for DoDs kom-
petenceomrade. Under prasidentens ledelse forestar han ledelsen af mini-
steriet. Formelt er preaesidentens indflydelse mzgtig — ogsa inden for DoD,
sd meget mere som der ogsd i prasidentembedet indgar funktionen som
Commander in Chief.
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6.3.1. Forholdet til den udovende magt

Men hvordan ser realiteterne ud? Er prasidenten blot en strimand for
»Pentagonismen« for det industrielt-militzre komplcks — er RN-systemct
1 realiteten kun et R-system — et system, som til formdl har rustninger
— kun for at opna profit — og dermed magt — og dermed mere profit? Netop
1 disse ar har debatten om disse problemer varet stadig mere intensiv. En
rackke indlysende grunde er den ulykkelige Vietnamkrig, som har sat sporgs-
malstegn ved militzre losninger, terrorbalancen og de stadig foregede rust-
ninger, som ud fra et andet synspunkt har sat spergsmilstegn ved mili-
tare lesninger. Endclig de voldsomme sociale spandinger i det ameri-
kanske samfund, som til tider har udlest borgerkrigsagtige konflikter og
indsattelse af de vabnede styrker til opretholdelse af ro og orden eller med
andre ord at ctablere den af regeringen enskede status quo — begivenheder,
som pa en tredie made satter spergsmalstegn ved militere losninger. Pro-
blemet er nzppe faren for — eller muligheden for et militzerdiktatur — idet
man ma forestille sig, at et militeert regime hurtigt m& indstille sig pa at
indga i rollerne som civile politikere — og dermed soge at varetage samfun-
dets — ikke kun den militzere sektors krav og interesser primart pé
grund af de eksterne og de interne krav. Ej heller ligger faren i en milita-
risering af samfundet, idet det amerikanske samfund — som alle andre sam-
fund — organiserede i stater i sig selv kan opfattes som »militariserede«
— det vil sige struktureret — og opbygget med vabnede konflikter mod an-
dre statslige enheder som baggrund. Faren ligger mere i retning af mili-
teret som en gigantisk interessegruppe og pressionsgruppe, som inden for
rammerne af de granser, der er stipuleret for de forskellige indflydelses-
grupper i det politiske system — konstitutionelt som magtpolitisk — forse-
ger at fremme interesser, der mere er prazget af snavert forsvarspolitiske
faktorer, frem for bredere samfundsmassige. Hertil kommer — sammen-
hangende hermed — det Eisenhowerske spegelse »Det militzert-industrielle
kompleks« — og faren for militeret som en »stat i staten.« Det er klart
1 den militzere sektors interesse at erhverve eller bibeholde sterst mulig
manevrefrihed — ligesom det er den civile ledelses — og i sidste instans prz-
sidentens interesse at etablere den bedst mulige styring af — og kontrol
med den militzere sektor. Disse problemer er i realiteten RN-systemets
storste. Uden at ga nzrmere ind i debatten vil jeg dog fastsla, at praesi-
dentembedet — her prasident Nixon — hverken vil opfatte sig selv eller
udefra kan opfattes som den militzre sektors stramand. RN-systemets
struktur med de mange konkurrerende enheder og organer — under en
samlet — stadig stzrkere central ledelse, hvor militeret ganske vist spiller
en rolle, men ikke den centrale, i forbindelse med eksistensen af det starke
cksekutive interdepartementale organ, NSC-systemet, forhindrer et sadant
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forhold. Mcn hvordan skal den militeere sektors rolle bedemmes? En kyn-
dig afbalanceret forsker, som sclv har deltaget aktivt i det amerikanske RN-
system, Morton H. Halperin, nir i en ny undersegelse til den konklusion,
at militzerets politiske indflydelse er blevet vasentlig reduceret i de sidste
fa ar. En af grundene er militarets faldende prestige i relation til kri-
gen i Sydestasicn — men vel tillige fordi prasidentembedet har styrket og
re-ctableret det omtalte NSC-system, som pa en rekke omrider har kun-
net levere alternative losninger pa militere problemer — og ikke blot las-
ninger, der var baseret pa — og udgaet fra Defense Department og JCS.

Modsatningsvis har en razkke folk fra den administrative, fra den vi-
denskabelige og fra den politiske clite haevdet en stadig stigende politisk
indflydelse fra den militzre sektor. Det er for eks. folk som Fulbright, Stone,
Scoville og Goodwin.

Sagen er nok forst og fremmest den, at det amerikanske forsvar — og
dermed hele den militere sektor befinder sig i en krisesituation — som er
forarsaget af den staerke politiske styring af den militere strategiske ud-
vikling — og af den operationelle krigsforelse. Den stadig sterre udligning
mellem de amerikanske og de sovjetiske strategiske styrker soger den poli-
tiske ledelse at fastlase ved at samarbejde med Sovjetunionen — blandt an-
det ved at indga SALT-aftaler, men ogsa ved en vis tilnzrmelsespolitik
til lande, som tidligere blev opfattet som uforsonlige, uomtvistelige og po-
tentielle fjender som Folkerepublikken Kina. Den militere sektor seger
derimod at bevare den storst mulige afskrakkelse — den storst mulige over-
legenhed — blandt andet ved udbygning af MIRV, ved udvikling af ULMS
og B-1-bombeflyet. I Indokinakrigen synes den politiske ledelse imidlertid
pa mange mader at glippe og en rzkke politiske utilsigtede haendelser
har fundet sted. Alt i alt har den militeere ledelse imidlertid szrdeles
snavre rammer — fastsat af den cksekutive, politiske ledelse — at operere
under. Hertil kommer Nixon-administrationens understregning af og til
en vis grad demonstration af at have fert den amerikanske nation fra
en tilstand af krig til en tilstand af fred, fra en krigsokonomi til en freds-
okonomi, fra en konfrontationernes a@ra — til en forhandlingernes zra. Disse
faste linier 1 Nixon-administrationens politik skal naturligvis modsvares af
Nixons »negotiation from strength«-filosofi — som fortsat udtales — og fort-
sat er geldende. Men det samlede billede tyder imidlertid pa, at de mili-
teere indflydelseskanaler fortsat er stzerke, men at de 1 hojere grad standses
af eller ma konkurrere med andre regeringsorganer, organer i fortsat
vakst. En adbenlys demonstration er netop SALT-forhandlingerne, som
frem for alt méa karakteriseres som Kissingers vaerk. Resultatet er da ogsa
blevet tolket som at vzere delvis i modstrid med Laird. Men krisen eksiste-
rer — og den kommende udvikling kan naturligvis bevage sig i retning af
en styrkelse — frem for en svaekkelse af den militaere sektor.
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6.9.2. Organisation

Men hvorledes er den vigtigste del den militaere sektor — Department of
Defense (DoD) — opbygget pa de omrader, som vedrorer RN-systemet?
Umiddelbart under forsvarsministeren og statssekretaeren sorterer en rakke
afdelinger: her er tre af s@rlig interesse: vabenudvikling, international sik-
kerhed og systemanalyse. The Director of Defense Rescarch and Engineer-
ing er ansvarlig for alle forsknings- og konstruktionsaktiviteter i DoD.
Lederen, DoDs egentlige forskningschef dr. Foster er blandt de mest ind-
flydelsesrige personer i RN-systemet. Under ham sorterer to organer, som
spiller en vasentlig rolle i hele den strategiske problematik: For det forste
Advanced Research Projects Agency. Dette kontor, der er det primare
og det centrale organ for udviklingsprogrammer, som — for eks. pa kon-
trakt udferes af de militzre ministerier, andre regeringsorganer, private
virksomheder, enkeltindivider eller af private forskningsinstitutioner og
universiteter. For det andet Weapons Systems Evaluation Group, som for-
syner DoD med operationelle analyser og evalueringsmuligheder havde an-
gar vabensystemer. En af hovedaftagerne af disse analyser er Joint Chiefs
of Staff (JCS).

Den anden vigtige afdeling for RN-systemet er Assistant Secretary of
Defense for International Security Affairs-embedet. Under dette embede
herer ansvaret for DoDs deltagelse i NSC-systemet, udviklingen af koordi-
neringen af det samlede forsvars standpunktformulering, politik og plan-
lzzgning. Endvidere er afdelingen ansvarlig for procedurer pa det inter-
nationale politisk-militzere omrade — og pa omradet vedrerende udenrigs-
ekonomi — ogsa inkluderet arms control og nedrustning — for s vidt der
er forhold af interesse for DoD. Hertil kommer internationale forhandlin-
ger, traktater og problemer vedrerende militzere baser, militaere rettig-
heder og militzre faciliteter. Endelig varetages forsvarsministeriets inter-
esser 1 det interdepartementale organ MSP — Mutual Security Program.

Den tredie er embedet Assistant Secretary of Defense Systems Analy-
sis. System-analysen blev forste gang indfert af davarende forsvarsminister
Robert McNamara, som med sine nyansatte medarbejdere — fra univer-
siteter og forskningsinstitutioner — de sakaldte »Whiz Kids« — sogte at
ctablere en virkelig enhedsstyrelse af forsvaret. Tillige sogte han at placere
forsvaret som begreb og som organisation politisk og ekonomisk i det
amerikanske samfund — sd det pa forsvarlig vis kunne imodekomme de
krav, der matte stilles til USA som verdens sterkeste magt. Metoderne var
anvendelse af analytiske instrumenter som systemanalyse og her primzrt
»cost-effectiveness approaches«. Sektionens opgaver er nu undersogelser af
kvantitative krav hvad angir vabnede styrker, vabensystemer, udstyr og
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udrustning, personel — og frem for alt kerneviben. Endvidere leder og
initierer sektionen behov-studier og cost-effectiveness studier.

Under DoD herer ligeledes joint Chiefs of Staff — samt andre falles
organisationer som: Defense Contract Audit Agency og Defense Supply
Agency — samt ministerierne for de tre vabenarter: Department of the
Army, Department og the Navy og Department of the Air Force.

6.3.3. Placering i RN-systemet

Hvis vi felger hierarkiet, ville det vaere rimeligt at sporge, hvorledes er
forsvarsministeren placeret i RN-systemet? Vi har omtalt hans forpligtel-
ser og hans arbejdsomrader. Under den Nixonske administration har ud-
viklingen vazret den, at en af de vigtigste indflydelseskanaler til den ever-
ste beslutningsenhed, prasidentembedet, har veret via prasidentens stab
eller via NSC-systemet. Forsvarsminister Laird har imidlertid ikke udnyttet
— eller onsket at udnytte de muligheder, som er givet ved disse eksekutive
— og interdepartementale organer. Grunden ma primart formodes at vzre
modvilje mod NSCs arbejde og resultater — som af ministeren er blevet
betegnet som »unedvendigt papir og skrivebordsarbejde«. Vietnamkrigens
udvikling — og de daglige operative aktioner er forsvarsministerens hoved-
beskzftigelse, forst og fremmest pa grund af disse problemers enorme be-
tydning for den offentlige mening og for den lebende debat i De forenede
Stater. NSGCs arbejde overlades hovedsageligt til statssekretzren David
Packhard. Forsvarsminister Laird fungerer da ogsa mindre som prasiden-
tens »principal adviser« i forsvarsspergsmal; han seger snarere at gennem-
trumfe faste synspunkter vedrerende militerpolitik, militeere operationer
og forsvarsbudgetproblemer. Det er Halperins opfattelse, at Nixon ser pa
Laird »as a second source of advise on military questions«.

Disse forhold svakker DoD i dets forseg pa at skabe gunstige omgi-
velser og gunstige betingelser i RN-systemet. Medens forsvarsomradet, va-
benudvikling m. v. er relativt uantastet — i relation til tidligere — synes
DoDs muligheder for at kunne pavirke andre enheder at vare sterkt be-
gransede. En kyndig vurdering gar ud pa, at DoDs muligheder for at ove
indflydelse pa udenrigspolitikken er den absolut laveste i mange ar. Dette
manifesteres for eks. i det forsvarsministerielle »International Security Af-
fairs« Bureaus svage stilling inden for det Washingtonske bureaukrati.

Men hvorledes ser det ud med den militere sektors mulighed for at
have den storst mulige manovrefrihed inden for eget omrade — at vere
uafhangig af den civile, politiske kontrol? Flere systemskabte vanskelighe-
der eksisterer 1 denne sammenhzang.

For det ferste taler DoD ikke altid med en stemme. Enheden DoD er
sa gigantisk af omfang — og modsztninger eksisterer for eks. udpraget
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mellem de tre vern. Enheden i systemet har i adskillige tilfalde netop
varet forsogt etableret — og de-etableret. Skabelsen af JCS var et forseg
pa at kunne fa en enig militeer indstilling, som prasidenten umiddelbart
kunne anvende. Dette har i de fleste tilfzelde blot fort til et kompromis,
som ikke klart har fremstillet de oprindelige praemisser — som indstillingerne
fra de tre varn har varet bygget pa. Enheden i systemet har da blot vearet
tilsyneladende — og har maske bevirket, at vasentlige forhold for prasi-
dentens beslutningsbaggrund er blevet fjernet. En skarpere accentuering
af enhedens komponenters synspunkter ville i sidste instans vaere til fordel
for en prasident med et staerkt eksekutivt apparat omkring przesident-
embedet — og ville saledes vare en faktor til styrkelse af den civile kontrol
med det militzre system. Men uenigheden mellem varnene er system-
indbygget, idet de er tildelt forskellige opgaver. Det kan i denne for-
bindelse navnes, at fliden ma have set med stor tilfredshed pa resulta-
tet af SALT-forhandlingerne — idet Moskvaaftalerne lagde visse restriktio-
ner pa harens missilstyrke — hvor fladens var mindre ramt. Ogsa i et sporgs-
mal som forsvarets politik p4 BCW-politikkens omrade har meningerne
varet delte inden for de forskellige grupperinger i DoD og indtil 1969
var ingen samlet analyse af disse vabens betydning og rolle i systemet fore-
taget fra forsvarsministeriets side.

6.3.4. Bureaukratisering

En anden systemskabt vanskelighed er bureaukratiseringen — og dermed
ogsa den stigende indflydelse fra medarbejdere og chefer, som ikke er i den
militeere karriere — altsa den civile indflydelse indefra. Dette var i serlig
grad aktuelt under McNamaras forsag pa netop at @ndre den militare
bureaukratisering og indfere moderne virksomhedsledelse i DoD blandt an-
det ved hjzlp af sine »Whiz Kids«. Under Nixon-administrationen lyder
den samme kritik fra institutionsbevidste DoD-ansatte, idet det papeges,
at der er hojstaende medarbejdere, som havdes ikke alvorligt at tro pa rust-
ninger og pa styrke og som tror, at freden kan etableres blandt andet gen-
nem unilateral nedrustning. Det fremhaves videre, at disse »intellektuelle
medarbejdere med deres specialiserede og isolerede uddannelse, med alt
for megen teori og for lidt praksis, ikke lever i en virkelig verden. At disse
folk ikke som rettesnor for deres politik har kongressen og det amerikanske
folk, men deres personlige opfattelse. Og tilmed at disse medarbejdere, nar
de forlader DoD, kritiserer den politik, som de var ansvarlig for.

Denne kritik uddyber yderligere de systemskabte vanskeligheder, ecller
granser, som szttes for den militzre handlefrihed. De vigtigste graenser
seettes naturligvis af prasidenten — og prasidentembedet og af kongres-
sen — som i horinger kan mobilisere de andre faktorer — interesseorganisa-
tionerne, pressionsgrupperne, den offentlige mening og cliten. Det er ind-
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lysende, at modsatningerne mellem dele af kongressen og militzret er me-
get storre end modsatninger mellem prasidentembedet og militzeret, med
militaeret som en udevende funktion af de af prasidenten skabte beslut-
ninger, og med DoD som det administrerende og radgivende organ. Det,
der adskiller det fra andre ministrielle organer, er, at de operationer, som
udferes, de vibensystemer, der opbygges, har en s& gennemgribende ind-
flydelse — okonomisk, socialt og eksistentielt — pa hele det amerikanske sam-
fund og pa den enkelte borger personligt, hvad angar liv og velfzrd. Kon-
gressen ma da nedvendigvis sammen med den overste eksekutive magt
have vasentlig indflydelse pa kontrollen med dette magtige apparat.

6.3.5. Mal

Vanskelighederne opstar allerede i malsetningerne. Som vi har set er
DoDs erklzerede mal i det store og hele identiske med prasidentembedets.
Ligeledes accepteres det — ogsa fra det hojeste beslutningsorgan — preesi-
denten — at USA fortsat ikke vil vere eneste ledende magt i verden, omend
det stadigvaek vil vare nr. 1. Forlengst er accepteret muligheden af en til-
narmelsesvis strategisk ligestilling med Sovjetunionen, og i foraret 1971
talte Nixon om 5 magtcentre 1 verden: USA, Sovjetunionen, Japan, Kina
og Vesteuropa. Den egentlige modsztning ligger mellem pa den ene side
de professionelle militzre — og pa den anden side de militzre kritikere
og deres tilhzngere i kongressen.

To synspunkter er her afgerende: Skal USA nedvendigvis for at be-
vare »our liberties« — for fortsat at eksistere so mnation i fremtiden — bi-
beholde sin militaere overlegenhed — og fortsat vare en forste rangs magt?
Er det nedvendigt at forhandle ud fra en styrkens position — eller vil det
vaere saledes, at svaghed nedvendigvis fremmer — eller inviterer til angreb?
Spergsmalene kunne samles i et: kan man overhovedet nedruste? Udgangs-
punktet: Negotiations from strength — og at USAs sikkerhed er det pri-
mere, accepteres af de fleste i RN-systemet. Problemet er forst og frem-
mest: Hvad er styrke — og hvad fremmer og hvad svakker sikkerheden?

Styrke er for forsvarsministeren primart den militeere styrke — men som
en vigtig del af dette: den teknologiske overlegenhed. Laird fremhavede i
et interview fornylig, at han mente, at der for ojeblikket var ad@kvate
styrker, men at der for perioden fra 1975 og fremefter — sarlig pa det
teknologiske omrade — ville blive alvorlige problemer. »Jeg vil ikke have, at
nogen fremtidig amerikansk preasident skal komme i den position, at han
skal kravle til hvilket som helst forhandlingsbord hvorsombhelst i verden.«
Styrke er for modstanderne mere et politisk begreb, som haznger sammen
med et homogent og retfaerdigt opbygget og fungerende indre samfund; en
politisk styrke og smidighed, en total politisk kontrol over militzret, sarlig
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med hensyn til den teknologiske udvikling og vabenudviklingen og en
mistillid til troen pa vardien af en fortsat arms race.

Sikkerhed er for forsvarsministeren og for de professionelle militeere op-
bygningen af det stzrkest mulige militeere apparat, hvorimod modstan-
derne havder, at det allerede eksisterende militzere apparat blandt andet
er udtryk for en overkillkapacitet, som i stedet for at ege — tveaertimod
svwkker den amerikanske sikkerhed — og dermed ikke varetager de natio-
nale interesser. »Varst af alt,« skriver en kendt kritiker og arms control-
fortaler, »har forsvarsministeriet, gennem fortsat aggressiv strazben efter
arms race via aktion-reaktion fznomenet i vidt omfang undermineret na-
tionens sikkerhed ved en unedvendig stimulering af sovjetiske bestrabelser
for at felge med op.«

Disse forhold afspejler en udpraget modsztning i systemet, et problem,
som senere skal blive serskilt behandlet. Afgerende her er det at fa plcae-
ret den militzre sektor 1 RN-systemet. Som omtalt star denne sektor forst
og fremmest mellem kongres og prasident-NSC-system med kraftig hald-
ning til prasident-NSC. PA den anden side er man fra DoDs side fuldt
indstillet pa at udnytte kongressen, hvis den kan fremme DoDs indflydelse.
Laird har nylig udtalt, at hvis der opstar situationer, der som nzvnt er
forekommet adskillige gange i 1950eme og 1960erne, hvor kongressen be-
vilger flere penge end administrationen seger om til forsvaret — vil han
ikke gore, som den eksekutive magt tidligere har handlet, ikke at anvende
de bevilgede beleb, men med kyshand tage imod og bruge dem. Lignende
udtalelser er fremkommet fra adskillige militzrfolk, som begrunder denne
stillingtagen med, at kongressen reprasenterer det amerikanske folk, som
ikke kan siddes overherig. At denne argumentation ikke benyttes ved be-
slutninger i kongressen, som gar DoD imod, turde det vare overflodigt at
bemarke.

Styrken for DoD ligger da heller ikke i denne magtkombination, men
snarere i en forbindelse til de overste beslutningscentre.

6.3.6. Konklusioner

»Hvem skal i Nixon-administrationen overtage foringen over militaret,«
sporges 1 en omdiskuteret artikel 1 New York Times. I Eisenhowers tid var
det prasidentens egen militare sagkundskab, som var udfordringen. I de
felgende 8 ar, var det McNamaras »Whiz Kids« som tog feringen. Hvem
skal gore det nu? Artiklen fortsetter med at konstatere, at hverken State
Department, eller Kissingers operationer i Det Hvides Hus kzldre, ej hel-
ler Budget Bureauet, CIA eller ACDA viser evne til at modbalancere »The
Laird-]CS-Power-combine«. Der henvises til, at det ma vare kongressen
— og den alene, som er i stand til — har magt, indflydelse, prestige til at
modvirke denne kombination. Denne pastand har vist sig ikke at holde
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stik. Ganske vist er Nixon-administrationen fuld af eksempler pa kongres-
sens og dens udvalgs indgaende initiativer og dreftelser af militzre proble-
mer. Men det har vist sig, at prasidentembedet — naturligt ifelge sin kon-
stitutionelle funktion — alvorligt har segt — og ogsa vist at kunne styre
den militaere scktor til den grad, man har fundet acceptabel. Og endvi-
dere er det et sporgsmil, om den omtalte Power-combine er en realitet.
Som tidligere pavist er der starke modsztninger i denne Power-combine.
Ser vi pa DoD alene, mé dets indflydelse siges at vare i defensiven. Men
selve den militzere faktor i bred betydning er imidlertid vanskeligere at
bedemme. Maske er de spektakulzrt fremhzavede, men 1 realiteten beskedne
arms-control-aftaler — som tillige tillader — og fremskynder til oprustning
pa ikke-forbudte omrader — dog et udtryk for en restriktion pa dele af
den militeere udvikling, som kan komme til at betyde en storre — og mere
kvalificeret civil og politisk indflydelse pa og indsigt i det komplicerede
militaere maskineri.



