I utrikes- och forsvarsfragor fungerar inte

demokratin’’:
Precisering av en hypotes
AV KJELL GOLDMANN '

"One of the greatest of the President’s powers . .. [is]
his control, which is very absolute, of the foreign re-
lations of the nation™. Woodrow Wilson, 1908

1. Fragestillningen!

Det #r en vanlig uppfattning att. demokratin
fungerar illa i forsvarsfragor. Viljarna ar okunniga
och ointresserade. Politikerna ar orepresentativa.
Insynen 4r ddlig, debatten torftig. Sirintressen far
spelrum. Tjinstemidnnen, de militdra och de ci-
vila, driver en extremistisk linje; de gor det med
framging darfor att det dr de som kontrollerar
informationen. Summan blir ett militdrindustriellt
komplex snarare dn fungerande demokrati.
Uttryckt pd ett annat sitt: det demokratiska
idealet &r att en kunnig och vilinformerad vil-
jarkdr utser sina politiska representanter; dessa
kontrollerar politiken i enlighet med véljarnas

Onskemdl, bitrddda av politiskt neutrala tjanste-’

min och under s&dan Oppenhet att viljarna kan
kontrollera hur mandaten forvaltas. Det dren van-
lig hypotes att avvikelserna frin detta ideal &r stora
just da det_giller forsvarspolitik.

Hypotesen kan sammahidnga med marxistiskt
betonade forestdliningar men den motiveras battre
med klassiska resonemang om den internationella
politikens villkor. Varje statsledning tillhor tva
olika politiska system. I det ena, det nationella,
avgors de offentliga angeldgenheterna genom att

- statsledningen beslutar. I det andra, det interna-
tionella, avgors de genom interaktion med andra
statsledningar. Dirigenom uppkommer tre komp-
likationer. For det forsta blir det av betydelse for
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resonerar och agerar. Den internationella politiken
kraver detaljkunskap om och insikter i andra lan-
ders forhallanden och andra statsledningars tén-

kande; vilka dr ovanliga utanfor den krets av mén-
niskor som yrkesmaissigt sysslar med internatio-
nell politik; detta baddar for expertstyre. For det
andra ir det i en férhandling av vikt att std enad;
detta forhallande, sd karakteristiskt for interna-
tionell politik, hdmmar debatt och kritik. For det
tredje har de internationella frdgorna pa grund av
det internationella systemets anarkiska struktur
ofta en sikerhetspolitisk innebdrd; detta gor det
dn angelagnare, och helt naturligt, med nationell
uppslutning kring statsledningen. Dirfor: ju mera
ett drende ber6r ett lands internationella relatio-
ner, desto samre fungerar demokratin. Och: ju
storre sidkerhetspolitisk relevans drendet har, des-
to starkare dr den internationella aspektens de-
mokratihdmmande effekter. I all internationell
politik har demokratin svarigheter, och i forsvars-
frigor dr svdrigheterna sérskilt stora.

Den antydda tankegingen soker alltsd forklara
demokratins svarigheter i forsvarsfragor med ut-
gingspunkt i det man kan kalla den traditionella
teorin om det internationella systemet: detta sys-
tems krav hindrar det nationella systemet fran

" att fungera normalt. Mot tankegingen kan tre in-

vindningar goras.

Den forsta invindningen innebdr, att pistden-
det om odemokratin i utrikes- och forsvarsfrigor
ar felaktigt eller Gverdrivet. Statsskicket har be-
tydelse dven for utrikespolitiken, siger de som
Waltz for till sin andra “image”.2 Ett demokra-
tiskt statsskick innebdr demokrati dven i de in-
ternationella frigorna. Demokratiska optimister
som Woodrow Wilson har i detta sett en freds-
chans: eftersom folkviljan &r fredlig och vérlds-
opinionen avgdrande, betyder demokrati fred,

rationell och demokratin darfor en sdkerhetsrisk.
Ater andra har gjort mera nyanserade och mindre
virderande analyser av hur det politiska systemet
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paverkar utrikespolitiken: Kissinger kontrasterar
det byrékratiskt-pragmatiska ledarskapet”, vil-
ket enligt honom utmirker USA och i dkande
utstrackning ovriga vistlinder, mot savil “ideo-
logiskt” som “karismatiskt-revolutionirt™ ledar-
skap och finner skillnader i bl a rigiditet, inno-
vationsformaga och langsiktighet, vilka alltsd
skulle sammanhinga med demokratins sitt att
fungera.3 Inom forskningsomradet komparativ
utrikespolitik hor regimtyp tiil de gangse forkla-
ringsvariablerna; ett vilkidnt exempel ar den roll
distinktionen mellan "oppna” och *’slutna” sys-
tem spelar i Rosenaus sk pre-teori.* Vad op-
timisten, pessimisten, den mera nyanserade re-
sondren och den systematiske statsvetaren har ge-
mensamt dr misstron mot tesen att demokratier
och icke-demokratier handldgger internationella
frégor pd ungefdr samma icke-demokratiska sitt.

Den andra invindningen gir ut pd att beskriv-
ningen ir riktig men forklaringen felaktig. De-
mokratin har svarigheter i utrikes- och fGrsvars-
frigor,-men detta beror inte pé det internationella
systemets krav utan pi att internationella fragor
brukar ha vissa andra demokratihammande egen-
skaper. Man kan anknyta till den s k policyforsk-
ningen och till forestillningen att den politiska
processen varierar som funktion av vilken typ av
fraga det giller. Lowi skiljer mellan "distributive’,
“constituent”, “’regulative’” och “redistributive”
policy. En antydan om hans sitt att resonera: att
inrdtta en ny institution dr “constituent” policy;
att indra_skattesystemet #r “redistributive” po-
licy; partipolitik dr utmérkande for det forra och
forhandlingar mellan intresseorganisationer for
det senare.” Kanske #r internationella frigor bara
undantagsvis sidana att de blir foremal for par-
tipolitik eller organisationsforhandlingar; kanske
4r internationella fragor till overviagande delen sé-
dana som inte berdr de enskilda minniskornas
intressen och som darfor, och inte darfor att de
ar internationella, naturligen avgors pa tjanste-
mannaniva.

Den tredje invindningen ir egentligen en ny-
ansering: svarigheten att forena demokrati och in-
ternationell politik ar inte generell utan varierar
med statens maktstillning. Sméstater 4r mer an
stormakter underkastade det internationella syste-
mets tryck och darfor ar demokratins problem i
utrikespolitiken storre i Sverige dn i USA. Eller
tvirtom: sméstaten Sverige kan kosta pé sig de-
mokrati i utrikespolitiken men supermakten USA
méste delta i det internationellt-politiska spelet
pa dettas demokratihimmande villkor.
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Det finns allts4 rimliga skl — har bara antydda
- bide for antagandet att internationella frgor,
inklusive forsvarsfrigor, handlaggs mindre demo-
kratiskt dn inomnationella i stora demokratier, i
smé demokratier eller i alla demokratier, och for
antagandet att nigon sidan skillnad mellan in-
ternationella och inomnationella frigor inte finns.
Det finns dessutom tvé konkurrerande forklaring-
ar till en eventuell demokratiskillnad, vilka — det
fortjanar att understrykas — innebédr motstridiga
framtidsbilder. Den traditionelit internationellt-
politiska forklaringen ar att demokratins svarig-
heter 4r permanenta, knutna som de &r till anarkin
i ett system av suverina stater; i den utstrickning
traditionellt inrikespolitiska fragor internationali-
seras, har vi hir ett vixande problem for demo-
kratin. Den sakfrigeinriktade forklaringen later
sig daremot kompletteras med antagandet att allt-
eftersom de internationella frigorna till sitt sak-
innehdl! blir alltmer lika de inomnationella, allt-
mer direkt kopplade till de enskilda ménniskornas
vardagsvillkor, normaliseras den politiska proces-
sen i sadana fragor.

Frigan om demokratins mojligheter i utrikes-
och forsvarspolitiken gér alltsé rakt in i en av stats-
vetenskapens mest grundldaggande teoretiska fra-
gestillningar, den om den internationella politi-
kens eventuella sirart. Samtidigt aktualiserar den
komplikationer i demokratins mdjligheter och
funktionssitt, vilka kan ha kommit i bakgrunden
i demokratidebatten. Hir finns behov av fordju-
pad analys.

Det forsta 'steget méste. vara att precisera sjilva
demokratibegreppet.. Vad menas mera exakt med
att politiken i internationella fragor skulle vara
“mindre demokratisk” @n i andra frigor? Att dis-
kutera detta dar uppsatsens syfte.

Uppsatsens ambitionsniva 4r inte sd hog. Den
har vuxit fram i inledningsskedet av projektet
“Demokrati och byrdkrati i utrikespolitik och in-
rikespolitik™ som ett led i arbetet p att precisera
projektets fragestdllningar. Operationaliseringar
och empiri kommer senare, och i projektets slut-
skede hoppas jag p& ett mera utforligt och om-
sorgsfullt sidtt kunna anknyta resonemangen till
den statsvetenskapliga demokratidebatten. Aven
i sitt nuvarande skissartade skick bor tankeging-
arna dock kunna ha ndgot att tillfora diskussionen
av inte bara demokratins utan dven den inter-
nationella politikens villkor.” : :




2. Sektorsvis demokrati

Hypotesen om demokratins svérigheter i utrikes-
och forsvarsfrigor ir ett specialfall av foljande:

I demokratiska system ar politiken inom
sektor -S; mera demokratisk dn inom
sektor S,. ’

HI)

Detta d4r en hypotes om demokrativariationer
inom demokratin. Vissa samhillssektorer, tex
forsvarssektorn, fungerar enligt hypotesen pé ett
mindre demokratiskt sdtt 4n andra. Denna mdgj-
lighet har dgnats ringa uppmairksamhet i debatten
om demokratins idéer. Vad man brukat diskutera
ar vad som skiljer demokratiska system frén icke-
demokratiska. Idén om svérigheten att forena in-
ternationell politik och demokrati tar emellertid
for givet, att det &r friga om ett samhille som
ir demokratiskt i sk liberal mening. H1 &r en
hypotes om hur ett sddant samhille fungerar.

Med andra ord: vi forutsitter hir yttrande- och
tryckfrihet men har en hypotes om variationer i
utnyttjandet av dessa friheter. Vi forutsitter all-
man och lika rostratt men har en hypotes om va-
riationer i betingelserna for utévandet av denna
rdtt. Vi forutsitter att politiken styrs av de folk-
valda men har en hypotes om varitioner i deras
reella inflytande. Diskussionen om demokratin
och dess problem har till stor del géllt om just
de nimnda egenskaperna (yttrande- och tryckfri-
het, allmin och lika rostritt etc) ar utmarkande
for demokrati eller om demokrati 4r nigot annat
eller ndgot didrutdver, den har g’cill,t den ndrmare
inneborden i begrepp som majoritetsstyre och fri
opinionsbildning; den har géllt demokratins fak-
tiska betingelser i olika samhallen. Ddaremot har
den mindre intresserat sig for det som hér ir hu-
vudfrigan: demokrativariationer inom den demo-
kratiska strukturens ram.

En oklarhet med begrinsningen av Hl1 till de-
mokratiska system dr hur det forhallandet att den-
na begrénsning gors skall tolkas. En mojlighet 4r
att all politik i icke-demokratiska system ar ode-
mokratisk och att det bara 4r i demokratierna som
demokrativariationer kan forekomma, att sys-
temet dr demokratiskt dr en nodvandig men inte
tillrdcklig betingelse for att politiken skall vara
det. En annan mdjlighet dr att hypotesen lamnar
oppet vad som giller for icke-demokratier; den

s (es]iiter” i 547 fal Finteratt-démokrativariationer

skulle kunna forekomma dven i icke-demokra-
tierna, i Polen lika vdl som i Sverige. Den forra
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tolkningen &r helt sédkert den som svarar mot an-
dan i den traditionella forestédllningen om demo-
kratins svérigheter i internationella frigor. Den
senare tolkningen kan vara begreppsmissigt kor-
rektare, nigot som torde- framgd nedan.

De kritiska begreppen i H1, “sektor” och “de-
mokratisk™, behOver kommenteras ytterligare.

2.1. Sektorsbegreppet
Sektorsbegreppet dr méngtydigt. Det kan anvin-

~das som synonymt med ett annat, néstan lika

mangtydigt: “issue area”. De offentliga angela-
genheternas skiftande sakinnehll gor det mojligt
att uppdela politiken i sakomraden, “issue areas”,
“sektorer’: i forsvarspolitik, utrikespolitik, bo-
stadspolitik, arbetsmarknadspolitik osv. Hypote-
sen om demokratin i internationella frigor kan
ses som en hypotes om sakomriden: frigor med
visst sakinnehdll tenderar att handldggas mera de-
mokratiskt dn frdgor med visst annat sakinnehall.
Sakinnehdllet bestimmer den politiska processen
— detta 4r en tolkning av HI.

Sektorsbegreppet kan emellertid ocksé tolkas
administrativt. Arbetsmarknadssektorn bestar da
inte av de drenden som giller arbetsmarknaden .
utan av de drenden som handliggs av arbetsmark-
nadsdepartementet eller AMS. Eftersom den ad-
ministrativa organisationen har en saklig bak-
grund, behOver det inte vara nigra dramatiska
skillnader mellan den ena och den andra tolk-
ningen av sektorsbegreppet. Men just nir det gal-
ler internationella frigor 4r distinktionen av be-
tydande intresse.

En av de stora forandringarna av den interna-
tionella politiken under de senaste decennierna
ar, brukar man hédvda, att utrikesdepartementen
forlorat sin monopolstillning. Internationella fra-
gor handlidggs numera litet varstans i statsforvalt-
ningarna. Darmed uppstar frigan om det 4r i de
drenden som &r internationella eller i de drenden
som handldggs av utrikes- och forsvarsforvalt-
ningarna dir demokratin méter problem. Ar ode-
mokratin, om den finns, knuten till sakinnehdll
eller byrikrati?

For den forra mojligheten talar hypotesens tra-
ditionellt internationellt-politiska underbyggnad:
idén om politiken i tva system av olika struktur.
Om det internationella systemet stiller speciella
krav, maste detta gilla oavsett inom vilken ap-

-parat. drendet administreras. Eor.den.senare. moj= ... ..

ligheten kan man argumentera med utgdngspunkt
i viilkdnda idéer frin organisationsforskningen om
hur byrakratier fungerar. Sittet att handlagga ett
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drende beror i s& fall pd vilka handldggningsru-

tiner, vilka standard operating procedures”
(SOPs) som uppkommit inom forvaltningsappa-
raten. Sadana SOPs stérker och preciserar “’sak-
omrideseffekten’: sakomradets natur gor — enligt
vér hypotes — vissa SOPs naturliga snarare 4n and-
ra, men det dr forst det gradvisa framvidxandet.
av SOPs som ger stadga &t det av sakomrédets
natur gynnade handlaggningssittet. Och eftersom
SOPs idr knutna till orgnaisationer och inte sak-
omraden, dr det mellan organisationer snarare in
sakomraden demokratiskillnader &r att védnta. Det
forhallandet att sakomradet domineras av inter-
nationella frigor har lett till uppkomsten inom
UD av SOPs som skiljer sig frdn dem inom t ex
arbetsmarknadsdepartementet, men det dr dren-
dets departementstillhdrighet mera én dess sakin-
nehdll som bestimmer handldggningsordningen.

Hypotesen H1 kan darfor preciseras i tva olika
riktningar, sakfrégemissigt eller administrativt:

(H2a) I demokratiska system &r politiken i in-
ternationella frigor mindre demokratisk
an politiken i andra fragor.

(H2b) I demokratiska system dr politiken inom

forsvars- och utrikesdepartementens
omride mindre demokratisk dn politi-
ken inom andra omriden.

H2b ar lattare att operationalisera dn H2a, efter-
som det dr littare att avgrinsa ett forvaltnings-
omrade 4n ett sakomréde. Internationaliseringen
av framfor allt ekonomin har gjort det svarare
att skilja internationella fragor frin andra. Néstan
all politik har en internationell aspekt. Finns det
egentligen langre ndgra icke-internationella poli-
tiska frigor, kan man undra.

Svaret blir formodligen nej, om man med in-
ternationell menar omvirldsberoende. Den inter-
nationella oljepolitiken 4r en viktig betingelse for
den svenska pensionspolitiken, och i denna me-
ning ir pensionsfragan en internationell friga. Be-
greppet omvirldsberoende” kan emellertid ges
_Aven en sndvare mening. I den vidare meningen
bestdms omvirldsberoendet av den utstrickning
i vilken politikens villkor ar omvarldsbestamda.
I den sndvare meningen bestims omvirldsbe-
~roendet av den utstrackning i vilken politikens
framgéng beror pd hur omvirlden reagerar. Frigor
av den senare typen av karaktar av spel mot mot-
spelare, till skilinad frdn spel mot naturen. Med
uttrycket “internationella frigor” i H2a menar jag
frigor som har en sidan, strategisk aspekt.”

H2b fister uppmirksamheten pa forvaltningens
roll. Den markerar, att sektorsvisa variationer i
demokrati till vasentlig det kan vara en friga om
hur forvaltningen spelar med i de politiska pro-
cesserna.

2.2. Demokratibegreppet

Det #r nu faststillt, att diskussionen i uppsatsen
giller skillnader mellan olika, sakfrigemaissigt el-
ler administrativt avgriansade sektorer i friga om
grad av demokrati. Aterstir det viktigaste: att
ange innebdrden i hypotesens uttryck ”. .. mera
demokratisk 4n...” Det forsta steget dr att pi- -
minna om tre olika demokratibegrepp, av vilka
tvad kan utmonstras ur diskussionen. Det andra,
svdrare steget dr att precisera vad det i detta sam-
manhang ldmpliga demokratibegreppet innebar,
nér det appliceras pd hypotesen om de interna-
tionella fragorna.

Tre demokratibegrepp. En mojlighet vore att tolka
H1 s4, att politiken inom vissa sektorer oftare &n
inom andra skulle tillkomma i vad som ibland
kallas ’demokratisk ordning.”” I demokratin finns
ett formellt regelsystem som anger hur offentliga
beslut skall fattas. Dess innebord antyds med be-
grepp som allmédn och lika rostriatt, majoritets-
principen, yttrandefrihet. Det vore mojligt att som
“odemokratiskt’ beteckna ett beslut som tillkom-
mit utan iakttagande av dessa regler.

Att ett sddant demokratibegrepp dr meningslost
i detta sammanhang dr ldtt att inse. Ingen har
hiavdat, att okonstitutionella beslut skulle vara
vanligare inom forsvars- och utrikessektorerna dn
eljest. Man har heller inte brukat gora nagon affar
av att sjilva regelsystemet skulle vara mindre de-
mokratiskt i forsvars- och utrikesfrigor @n nor-
malt; sddana drag finns i vissa forfattningar men
detta har inte varit det centrala i diskussionen
om demokratins mdéjligheter i internationella fra-
gor. Den frigestilining jag vill diskutera tar efter-
levnad av demokratiska regler for given.

Att 1ata demokrati vara lika med att folja reg-
lerna har nog varit vanligare i miljodebatten dn
i forsvarsdebatten. Det ena eller det andra beslu-
tet, tex det pa sin tid si upphetsande beslutet
att avldgsna almarna frdn Kungstridgdrden, har.
pastatts vara demokratiskt just pd det sittet att
det fattats i demokratisk ordning. Odemokraterna
skulle vara de som forsokte hindra det i demo-
kratisk ordning fattade beslutet frin att verkstal-
las. Vad jag sagt ar att ett sddant resonemang om
de internationella frgorna vore podnglost. Pasta-




endet ’forsvarspolitiken dr odemokratisk” kan
man inte bemota med pdpekandet att forsvars-
besluten fattats pd det sitt demokratins regler {6-
reskriver. Bemotandet vore meningslost dirfor att
det ar tydligt, att de flesta av fGrsvarspolitikens
kritiker menat att beskylla etablissemanget for na-
got annat dn regelbrott.

En annan mdjlighet dr att tolka H1 s att po-
litiken inom vissa sektorer skulle ha ett méra de-
mokratiskt innehdll dn politiken inom andra. De-
mokrati skulle i sé fall innebira, att politikens in-
nehdll dr i folkets eller folkmajoritetens intresse.
Det dr tdnkbart, och ibland antytt i debatten, att
politiken inom forsvarssektorn i ovanlig grad
skulle strida mot folkmajoritetens intresse och i
denna mening vara odemokratisk.

Aven detta demokratibegrepp ir emellertid me-
ningslost, bl a pd grund av operationaliseringspro-
blem. Redan i klara fordelningsfrigor 4r det svért
- somliga skulle siga omgjligt — att faststédlla nigot
folkmajoritetens objektiva intresse. I férsvars- och
utrikespolitiska sammanhang torde omgjligheten
vara uppenbar. Eller hur skall man avgéra vilken
asikt i sdkerhetspolitiska frigor som #r den mest
demokratiska: att optimistiskt satsa pa att sinka
garden eller att pessimistiskt ta det sikra for det
osdkra? For min del 4r jag beredd att acceptera
att det kan ligga &tminstone négot i forestillning-
en att det vore innehdllsligt odemokratiskt att
Overgd till starkt regressiv inkomstbeskattning.
Didremot kan jag inte godta att det skulle vara
meningsfullt att betrakta ett beslut om att avskaffa
den allminna viérnplikten och i stillet forstarka
flygvapnet som innehdllsligt odemokratiskt. Det
vore knappast meningsfullare att ta stéllning till
den innehéllsliga demokratin i avvigningen mel-
lan de underpriviligierade hir hemma och de svil-
tande i u-landerna.

Medan det i diskussioner om almar och dylikt
varit myndigheterna som argumenterat i forma-
listiska termer, har oppositionsgrupperna ibland
argumenterat i innehdllsliga. Det har varit ett
goddag yxskaft-samtal. Ena parten har upprort
hivdat att beslutet varit odemokratiskt dirfor att
vissa intressen gynnats snarare in andra; andra
parten har upprort svarat att beslutet varit demo-
kratiskt darfor att det fattats i demokratisk ord-
ning. Intetdera demokratibegreppet dr fruktbart
for en diskussion av forhéllandet mellan demo-
krati och internationell politik.

nebdr att, i demokratin med dess demokratiska
regelsystem, politikens tillkomstprocess kan vara
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mer eller mindre demokratisk. I vissa fragor &r
politikerna mer och i andra frigor mindre repre-
sentativa for viljarna. Ibland ar debatten intensiv,
ibland inte. Ibland kontrollerar politikerna ef-
fektivt den politiska processen, ibland ligger det
reella avgorandet hos byrdkraterna. Det saknar
mening att tvista om huruvida almbeslutet fattats
korrekt, eller i vems intresse det var, men det
kan vara meningsfullt att diskutera, om utred-
ningsmaterial, debatt, politikerrepresentativitet
m m uppfyllt vad som frin demokratisk synpunkt
vore onskvart. Uppenbarligen dr det problem av
denna typ som diskussionen om demokratin i for-
svars- och utrikesfragor giiller.

Detta innebir foljande omformulering av H1:

I demokratiska system ir politikens till-
komstprocess mera demokratisk inom
sektor S, &n inom sektor S,

(H3)

Som synonym till "politikens tillkomstprocess”
skall jag anvédnda uttrycket “den politiska pro-
cessen”. Diremot skall jag i fortsittningen und-
vika att tala om ’de politiska beslutens’ tillkomst;
H3 ar avsedd att ticka dven fenomenet icke-be-
slut.

Preciseringsnivderna. Politikernas representativi-
“tet, debattens intensitet och byrakraternas infly-
tande dr exmepel pd variabler, utifrAn vilka po-
litikens tillkomstprocess kan beskrivas. Att prova
H3 innebir att underséka egenskaper hos politiska
processer. Men vilket dr forhdllandet mellan si-
dana processbeskrivande variabler och demokra-
tibegreppet? Vilka variabler siger nigot om de-
mokrati? Vilka slutsatser om demokrati kan dras
p& grundval av en undersokning av egenskaper
hos politiska processer? Kort sagt: vilka observa-
tioner behdver goras, och hur skall resultaten tol-
kas?

For att belysa dessa frigor skall jag siga nigot
om olika nivéer pa vilka demokratibegreppet kan
preciseras. Resonemanget kan synas omstandligt
men andras reaktioner pd tidigare versioner av
artikeln har visat, att det behovs. En precisering
av hypotesen om de internationella frigorna for-
utsdtter, har man hédvdat, en sammanhingande
demokratisyn. Vad jag vill géra hir dr att visa
vilka krav som bor stillas, och inte bor eller be-

nen utmynnar i en utsldtad tolkning av hypotesen
om de internationella frigorna: av ursprungstan-
ken att ’demokratin” inte ’fungerar” i sidana
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frigor blir en hypotes om att politiken kommer
till pa olika sétt inom olika sektorer. I det foljande
redovisas skilen for och innebérden i denna ut-
sldtning.

Demokratibegreppet kan preciseras pa fyra olika_

nivaer. P4 den forsta nivin ndjer man sig med
att ange de variabler som r relevanta for en be-
stamning av i vad mén politiska system eller pro-
cesser dr demokratiska; dessa kallas i fortsittning-
en demokrativariabler. P4 den andra nivan anges
vilka virden pd var och en av demokrativariab-
lerna som indikerar en hog respektive en lag grad
- av demokrati; detta dr inte alltid okontroversiellt,
vilket debatterna om korporativism, aktionsgrup-
per m m har visat. P& den tredje nivin anges hur
demokrativariablerna vigs ihop till ett samman-
fattande omdome om demokratin i systemet eller
processen. P4 den fjirde nivin anges acceptabla
minimivérden; detta innebdr att man definierar
den kvalitativa skillnaden mellan demokrati och
icke-demokrati.

Den statsvetenskapliga demokratidiskussionen
har som nimnts gillt system snarare dn processer.
Man tycks allmént ha utgltt fran att det dr pre-
cisering pa den fjarde nivan som bor efterstravas.
Oenighet har funnits dven p4 lagre nivier: ir gra-
den av ekonomisk jamlikhet en demokratirele-
vant variabel? ar mycket hogt politiskt deltagande
ett tecken pd vil eller illa fungerande demokrati?
kan det forhdllandet att det bara finns ett parti
kompenseras av intern demokrati inom det enda
partiet? Tillracklig konsensus har emellertid upp-
natts i svensk diskussion for att det sdllan skall
vara kontroversiellt att om ett visst land pésta,
att det 4r demokratiskt eller odemokratiskt i »li-
beral” eller “vasterlandsk’ mening.

Att jamfora politiska processer inom ett och
samma system ir en mindre diskuterad och mera
nyanserad aktivitet. Fragan dr pd vilken niva det
ar meningsfullt att precisera demokratibegreppet,
om man vill préva hypotesen om de internatio-
nella frigorna. Ju mera demokratibegreppet pre-
ciseras, desto mera kontroversiellt blir det. Scylla
ar oklarhet om undersdkningens forutsdttningar.
Karybdis ir att undersokningen blir idiosynkra-
tisk.

Jag har stannat for att gora skillnad mellan em-
pirisk hypotesprévning och normativ utvardering.
Ursprungshypotesen om odemokratin i utrikes-
och forsvarsfragor aktualiserar bAde empiriska och
normativa problem. For hypotesprévningen bor
det vara tillrickligt att ange vilka demokrativa-
. riablerna ar. Nar vi diskuterar hur var demokrati

fungerar, brukar vi intressera oss for vissa variab-
ler, t ex politikerrepresentativitet, byrakratimakt,
debattintensitet. H3 kan tolkas helt enkelt som
en hypotes om sektorsvisa variationer pd sddana
variabler:
(H4) I demokratiska system dr politikens till-
komstprocess inom sektor S, olikartad
den inom sektor S, med avseende pd
vissa demokratirelevanta variabler.

I denna avkonade version av ursprungshypotesen
ar frigan inte lingre om demokratin fungerar”
eller ens om den fungerar sdmre inom vissa sek-
torer 4n inom andra. Demokrati har blivit en fler-
dimensionell gradfréga; det #r tinkbart att den
politiska processen inom S, &r i vissa avseenden
mera och i andra avseenden mindre demokratisk
in inom §,. Inte ens med avseende pé enskilda
demokrativariabler férutséatter hypotesen ett stall-
ningstagande till vad som 4r mer och vad som
ar mindre demokratiskt. Delvis dr denna aterhall-
samhet onddig: i friga om en del demokrativa-
riabler rdder enighet bland demokrater om tolk-
ningen, en vilinformerad valjarkér &r enligt all-
min mening bittre dn en oinformerad. P4 sddana
punkter fortsdtter jag att anvianda formuleringar
som anger vad som &r det mera och det mindre’
demokratiska. Men delvis ar dterhéllsamheten be-
tydelsefull; jag har velat undvika att ta stillning
pa de punkter jag uppfattat som kontroversiella
demokrater emellan, t ex i frdgan om ett bestim-
mande inflytande for intresseorganisationerna r
positivt eller negativt frin demokratisynpunkt.
Kvar blir en hypotes om sektoriella variationer
i demokratins sitt att fungera.

Aven denna tanke forutsitter en demokratisyn:
demokrativariablerna méaste utviljas, nigonstans
ifrin maste urvalskriterierna komma. Men det &r
ocksé allt. Demokratisynens betydelse reduceras
till dess inverkan pd val av frigestillningar for
en sektorsjamforande undersokning. Det ldmnas
Oppet hur resultaten av en siddan undersokning
bor virderas. Ett normativt stillningstagande, vil-
ket krédver ett mera preciserat demokratibegrepp,
blir med denna uppldggning vars och ens ensak.

3. Demokrativariablerna

Det giller nu att utvilja demokrativariablerna,
och det skall jag gora genom att forsoka ange i
vilka avseenden demokratin skulle kunna tankas
ha speciella svérigheter i utrikes- och forsvarsfra-
gor. Sjalvfallet dr det inte friga om att analysera




demokratibegreppet pa ett mera fullstindigt sitt.

Frigan om forhallandet mellan demokrati och
internationell politik beror olika relationer mellan
viljare, politiker och forvaltning. Viljarna har, en-
ligt en vanlig forestdllning, sdrskilda svarigheter
att kontrollera politikerna, politikerna sdrskilda
svérigheter att kontrollera forvaltningen, och for-
valtningen sirskilda mdjligheter att kontrollera
politiken just i internationella frigor. Dessa de-=
mokratiproblem kan sammanfattas i begreppen
representation, participation och information. 1 in-
ternationella frigor dr politikerna mindre repre-
sentativa for viljarna dn i andra frigor. I inter-
nationella fragor 4r det effektiva deltagandet i den
politiska processen begrinsat till en liten elit, inom
vilken tjinstemidnnen har ett bestimmande in-
flytande. I internationella frigor dr den informa-
tion-som stills till vdljarnas och politikernas for-
fogande. sarskilt bristfallig.

Representation. Det behover inte vara den repre-
sentativa demokratins ideal att varje politiskt be-
slut skall svara mot folkmajoritetens sikter vid
beslutstillfdllet. Viljarna, skulle man kunna hév-
da, maste forutsittas vara otillrdckligt informe-
rade och ha otillricklig 6verblick for att kunna
ta stdllning i varje frga pd ett frin deras egna
utgdngspunkter rationellt sitt. Det &r politikernas
uppgift att fatta sddana beslut som véljarna skulle
ha krivt, om de haft politikernas mojligheter att
sitta sig in i saken. Det dr ocksé politikernas upp-
gift att skapa opinion; dven demokratin behdver
ledarskap. Fortroende, inte &siktsrepresentativi-
tet, dr.det demokratiskt avgorande.

Aven den som har en sidan syn p representativ
demokrati torde dock finna det angeléget, att de
asikter politikerna stir for pd det stora hela av-
speglar preferenserna hos deras viljare. Asikts-
representativitet i de politiska sakfrigorna dr enligt
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vad som nog ir allmin mening en demokrati-
relevant variabel. Den hypotes jag diskuterar in-
nebir, att siktsrepresentativiteten dr mindre i ut-

- rikes- och forsvarsfrigor dn eljest.

Dirmed ir emellertid inte representationsfra-
gan uttomd. Olikhet mellan viljarpreferenser och
politikerdsikter dr demokratiskt bekymmersam,
men hog asiktsrepresentativitet inom en enskild

sektor av politiken behdver inte vara nddvindig

och inte heller tillracklig for att demokratin skall
fungera vil inom denna sektor.

A ena sidan: eftersom det r ovanligt att tvd
manniskors asikter sammanfaller i alla fragor, ar
det svart att undgd punktvisa brister i Asiktsre-
presentativiteten, si snart antalet valda ar mindre
4n antalet viljare. Utfallet kan dnda vara demo-
kratiskt godtagbart, detta under forutsittning att
det avspeglar viljarnas uppfattning om vad som
ar viktigt och oviktigt. En i internationella frigor
orepresentativ riksdag kan vara det demokratiskt
korrekta resultatet av att viljarna funnit det vik-
tigare att vara &siktsrepresenterade i andra frigor.

A andra sidan: det fran demokratisk synpunkt

centrala 4r rimligen i vad méan de valdas agerande,

inte deras &sikter, stimmer med viljardsikterna.
Det forekommer som bekant, att politiker av tak-
tiska eller andra skil viljer att handla mot sin
&sikt i en sakfriga. Man kan inte ta dverensstim-

" melse mellan 4sikter och agerande for given, och

darfor ar hog asiktsrepresentativitet otillracklig for
god demokrati. Kanske dr Overensstimmelsen
mellan politikerdsikter och politik mindre i in-
ternationella fragor 4n eljest; i sd fall ar graden
av Asiktsoverensstimmelse ‘mellan viljare och
valda ett otillrackligt métt. Representationsproble-
met har flera dimiensioner 4n denna.

En ndgot mera komplicerad syn pa férhallandet
mellan véljarpreferenser och politikerbeslut kan
utgd frin foljande bild av den politiska processen:

valjar- val av pb]itikernas
krav politiker ? verksamhet
politiska

_program
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"Infor valet av de politiker som skall representera
honom eller henne har viljaren &sikter i olika fra-
gor. Politikerna erbjuder alternativa program i des-
sa fragor. Viljaren jamfGr sina asikter med pro-
grammen och ger sin rost &t de politiker, vilkas
program ligger ndrmast. Nir sedan under man-
datperioden de olika sakfragorna aktualiseras, ver-
kar politikerna pé ett sdtt som stimmer med det
handlingsprogram de blivit valda p4. Slutligen be-
domer viljaren i efterhand om politikernas verk-
samhet faktiskt varit sddan han eller hon onskat;
denna beddmning paverkar stéllningstagandet till
om politikerna bor omviljas.

Nir denna process fungerar illa, foreligger det
slags demokratiproblem som kan kallas bristande
representation (snarare dn representativitet, som
dr snévaré). Processen har flera kénsliga punkter.
Atminstone fem olika demokrativariabler finns
att beakta:

1. den utstrickning i vilken véljarna har &sikter;

2. den utstrackning i vilken véljarna erbjuds pro-
gramalternativ som svarar mot Aasiktsfordel-
ningen bland dem;

3. den utstrickning i vilken programalternativen
ges plats i valrorelsen och pdverkar sjilva valet;

4. den utstrackning i vilken politikerna foljer sina
program;

5. den utstrickning i vilken viljarna utfor efter-
kontroll och piverkas av dess resultat.

Den hypotes jag diskuterar innebir, att demokra-
tiproblemen i samtliga dessa hdnseenden &r storre
i internationella fragor dn eljest, och sarskilt stora
i forsvarsfragor. Asikter dr ovanliga. Partipro-
grammen 4r likartade, och de skillnader som finns
mellan dem svarar daligt mot de &siktsskillnader
som trots allt finns bland vailjarna; minga med
&sikter har ’ingen att rosta pd” i internationella
frdgor, i synnerhet inte i forsvarsfrigor. De in-
ternationella frigorna spelar en undanskymd roll

i valrorelserna. Nar under mandatperioden nigon
internationell friga aktualiseras, kdnner sig poli-
tikerna i ovanligt liten utstrickning bundna av
sina valprogram; deras verksamhet dr ovanligt
, svarforutsagbar utifrdn valprogrammen. Viljarna
lagger emellertid sdllan mirke till detta, och for
omvalsfrigan spelar i internationella frigor ringa
roll. Summan ir, att demokratin fungerar déligt
frdn representationssynpunkt: politiken &r i hdgre
grad dn inom andra sektorer frikopplad frin vil-
jarna och deras preferenser. B

Participation. Nyss illustrerades schematiskt den
aspekt av politiken som bestdr i utseendet av po-
litiker. Nu foljer en schematisk bild av ett drendes
vandring genom det politiska systemet:l_

For att nigonting alls skall hinda med drendet
mdste detta forst placeras pa den politiska dag-
ordningen”, dvs ges sddan status att handlings-
alternativ dvervigs; detta kallar jag i figuren ak-
tualisering”. Darefter utreds drendet. Utredning-
ens resultat debatteras. Beslut fattas. Detta verk-
stélls. Dess effekter undersdks. Utvirderingen ak-
tualiserar ett nytt varv i cirkeln.

Bilden dr sjélvfallet idealiserad sdrskilt pd tva
sdtt. Dels forekommer inte alla sex stadierna i
varje politisk process; utvardering hor snarast till
undantagen. Dels behdver stadierna inte forekom-
ma i den angivna ordningen; debatt kan tex in-
triffa litet varstans i cirkeln. Med sin forenkling
kan bilden #nd& bidra till att ge struktur 4t en
diskussion av participation som aspekt av demo-
krati. ,

Man kan forestilla sig mojligheten att politiken
tillkommer genom en utpriglat administrativ pro-
cess. Praktiskt taget hela hiandelseforloppet utspe-
las inom byrakratin. Det &r byrdkraterna som pla-
cerar frgan pd den politiska dagordningen, ut-
redet den, fattar de reella besluten genom sin kon-
troll dver utredningen, verkstiller dem; utvirde-
ringen gors till sist av samma byrakrati som en

! utredning _______ 5, debatt
aktua- beslut
lisering

\ utvdr- verkstal-

dering

~4———— Jande




ging aktualiserat frigan och utarbetat beslutsun-
derlaget. Den offentliga debatten, det stadium i
processen som dr svdrast att gora till en byra-
-Kkratisk angeligenhet, dr obefintlig eller obetydlig,
eller fors visentligen av byrakrater. Det ir OB
som aktualiserar behovet av en ny stridsvagn, I&-
ter utreda fragan och tar fram ett konkret forslag;
i den obetydliga debatten spelar medarbetare till
OB en central roll; forsvarsministern godtar den
av OB valda Igsningen; OB skoter statens rela-
tioner med stridsvagnsleverantdren, och det ir
OB:s sak att utvdrdera vapensystemet. Mycket
mera byrakratiserad kan politiken inte bli, och den
hypotes jag stker precisera innebdr, att interna-

tionella frigor, och sirskilt forsvarsfrigor, tenderar -

att vara mera byrdkratiserade &n andra.

‘ Byrikratisering av politiken &r inte enbart av
ondo. Samhillet kan vara betjint av den sakkun-
skap och stabilitet som dr byrdkratiseringens goda
sida. Men frdn demokratisk synpunkt dr byrdkra-
tisering naturligtvis problematisk. Deltagande i
ndgon form av allménheten i den politiska pro-
cessen 4r ett demokratiskt virde som minimeras,
om processen dr utpriaglat administrativ.

Att precisera hur demokratisk participation i po-
litiken bor vara beskaffad dr emellertid svart, och
detta darfor att vi just pid denna punkt moter ett
demokratiproblem som #r kontroversiellt demo-
krater emellan. Delvis ar det friga om menings-
motsidttningen mellan ledardemokrater och del-
tagardemokrater.3 Ledardemokratens ideal 4r att
allmanheten medverkar i politiken genom sitt val
av ledare; deltagardemokraten onskar deltagande
av allmédnheten i alla den politiska processens sta-
dier. Delvis ar meningsmotsittningen den mellan
dem som i intresseorganisationerna ser en plu-
ralistisk tillgang for demokratin och dem som fin-
ner intresseorganisationerna vara ett korporatis-
tiskt hot.

Participationsfrigan géller for det forsta vilka
aktorer som deltar i den politiska processen och
for det andra deltagandet i dessa aktorers interna
verksamhet. For hypotesen om demokratin i in-
ternationella frigor har den forra aspekten stort
intresse. Den senare aspekten skall jag ta littare
pa.

Det kan vara fruktbart att skilja mellan tre typer
av politisk process, om vilkas demokratiska varde
demokrater kan vara oense. ’Politikerdemokrati”
innebir, att det 4r de valda politikerna och inga

tresseorganisationsdemokrati” innebdr, att intres-
seorganisationerna deltar i den politiska processen
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i sddan utstriackning och pé ett sidant siitt att de
far ett avgorande inflytande over den. Det jag i
brist pd bittre skall kalla "’ aktionsdemokrati’’ in-
nebdr, att politikens innehall pa ett avgorande satt
paverkas av aktioner av de nirmast berorda eller
mest engagerade — sirskilt berdrda foretag eller
deras anstillda, ad hoc-grupper etc. De bida forst-
nimnda typerna kan ses som tvd olika satt att
16sa problemet hur man skall ge alla medborgare
samma inflytande 6ver politiken. Den sistnamnda
typen betyder ddaremot att vissa medborgare ges
ett speciellt inflytande, ehuru innehavarna av pri-
vilegiet varierar frin frdga till friga.

I frdga om det demokratiska virdet av dessa
idealmodeller 4r konfliktlinjerna flera.’ Politiker-
och aktionsdemokrater kan forena sig i kritik av
korporatismen. Organisations- och aktionsdemo-
krater kan samsas i politikermisstro. Politiker- och
organisationsdemokrater kan gemensamt forfasa
sig Over det korrumperade i vissa typer av-ak-
tionsdemokrati (foretaget med goda forbindelser
i kanslihuset) och det anarkistiska i andra (ocku-
panter av rivningshus). Gemensamt har de emel-
lertid sin motvilja mot politikens byrikratisering:
forvaltningens uppgift 4r att ge service 4t politiker,
organisationer, allminhet, inte att sjilv skota
politiken.

Tanken kan &skadliggéras som tre olika par-
ticipationsskalor, vilka representerar avvikelser i
skilda riktningar frin den byrakratiska idealtypen:

politiker- intresse-
demokrati organisations-
demokrati

byrdkrati-

aktions-
demokrati

Den moderna demokratin kdnnetecknas ju av ett
komplicerat samspel mellan byrékratiska, politi-
kerdemokratiska, intresseorganisationsdemokra-
tiska och aktionsdemokratiska processer. Ja, den

e 3 rid ra-som=bestimmer~ politikens*innehal > Insekarrbeskrivas-somr-enendarstor-forhandling” mel-mimiseswes—

lan politiker, organisationer och fGrvaltningar,
med sporadiskt deltagande av aktionsgrupper.?
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Den hypotes jag diskuterar innebar emellertid, att
tygndpunkten ligger olika inom olika sektorer.
Inom forsvarssektorn, och i andra hand inom ut-
rikessektorn, tenderar de politiska processerna en-
ligt hypotesen att vara ldgdemokratiska pa det sit-
tet att de ar hogbyrikratiska. Politiker och intres-
seorganisationer tenderar att delta i processens oli-
ka stadier i mindre utstrickning dn da det giller
annan politik. Systemet tenderar att fungera illa

fran sdvil politikerdemokratisk som intresseorga-

nisationsdemokratisk synpunkt.

Giller detta dven i friga om aktionsdemokrati?
Det kan finnas skil att uppstilla hypotesen, att
det 4r mera och inte mindre aktionsdemokrati i
internationella frdgor 4n i andra. 1960-talets pro-
testrorelser géllde i hog grad internationella fragor.
Och det 4r vanligt att hdvda, att sdrintressen fétt
ett oproportionerligt inflytande just i internatio-
nella frigor, det mA vara export- och rustnings-
industrierna eller radikala aktionsgrupper. Forkla-
ringen skulle kunna vara, att savil politiker- som
. intresseorganisationsdemokratin fungerar illa pi
just dessa omraden. Dels blir behovet av aktioner
storre, ifall bdde politiker och organisationer #r
ineffektiva.l Dels 'kan mdjligheterna till fram-
géng vara storre, ifall byrakratin 4r den enda mot-
parten. Det ar kanske littare for en industri att
fa sin vilja fram, om inte hela uppsittningen fack-
liga organisationer rutinmassigt deltar i den po-
litiska processen. Det dr kanske lattare for en ra-
dikal protestgrupp att nd inflytande, om det sak-
nas konservativa politiker som rutinméssigt ar
engagerade.

S4 langt frdgan om vilka aktorer som deltar i
den politiska processen. Fragan om dessa aktorers
interna verksambhet har rimligen foga relevans for
. aktionsdemokrati. Daremot méste det vara en de-
mokratirelevant friga hur brett det interna del-
tagandet &r, ndr politiska partier och. intresseor-
ganisationer utformar sina stdndpunkter. Om det-
ta sdger var hypotes, att deltagandet ar sarskilt
smalt i utrikes- och forsvarspolitiska frigor. Nir
ett parti eller en intresseorganisation tar stillning
i en sddan fraga, dr det enligt hypotesen sarskilt
troligt att detta gbrs av en liten grupp pd toppen
utan kontakt med de grasrotter som ar eller for-
utsitts vara mera intresserade av annat.

Information. Demokrati ér inte medbestimmande
utan upplyst medbestimmande, och dérfor ar in-
formation en demokratirelevant variabel. Bade vil-
jare och politiker maste, enligt detta ideal, sjalv-
standigt och insiktsfullt kunna ta stéllning till de

politiska problemen. Viljarna fir inte pd grund
av okunnighet kunna manipuleras; politikerna
skall tvirtom ha ntt sin stillning pd grundval
av viljarnas insiktsfulla provning av deras pro-_
gram och agerande. Politikerna fér inte av okun-
nighet bli ett offer for experterna; de har tviartom
att p grundval av en sjilvstandig provning av
fragorna ge direktiv till forvaltningens utrednings-
arbete, sjdlvstandigt och kompetent préva dess
forslag, kontrollera beslutens verkstéllande, dra
slutsatser av utvirderingarna.

Detta betyder att demokratin stéller krav dels
pa viljarnas allmdnkunskaper, dels pa det sitt var-
pd utredning och utvérdering (nedan sammanslag-
na till utredning) utfors, dels pd den offentliga
debatten. Hypotesen om de internationella frigor-
na ir att dessa krav tillgodoses i sirskilt liten ut-
strackning nér det giller utrikes- och forsvarsfra-
gor. Vad detta betyder i friga om viljarnas all-
ménkunskaper ir sjilvklart, men de bida Gvriga
aspekterna av informationsproblemet behéver
kommenteras.

Fragan vad som menas med ’demokratisk’ ut-

-redning kan ges olika svar. Hdr moter vi dter en

demokratifriga som kan vara Kontroversiell de-
mokrater emellan.

Enligt ett synsitt ar utredning ett led i rege-
ringens genomforande av dess politiska program.
Odemokrati innebdr i si fall, att utrednings- och
utvirderingsarbetet utfors pd ett sidant sitt att
det motarbetar regeringspolitiken.

Enligt ett annat synsitt dr det tvdrtom vitalt
att utredningsarbetet inte ensidigt 4r ett led i re-
geringspolitiken. Det demokratiskt kritiska med
denna informationsproduktion 4r i stéllet dess
“opartiskhet™, "allsidighet”, “’saklighet”. Jag ut-
nyttjar begrepp som man brukat anvinda for att
ange vad som bor gilla t ex for akademisk forsk-
ning eller for Sveriges Radio men pidminner om
att RF anviénder tva av begreppen for att karak-
terisera forvaltningens roll (RF1 kap 9§). For-
valtningen dr i detta perspektiv en serviceapparat
inte 4t regeringen utan 4t hela samhillet. Enligt
den forst antydda synen 4r det demokratiskt na-
turligt att utreda ett drende pa det sitt som re-
geringen vill och offentliggtra-utredningsresulta-
ten i den utstrickning regeringen vill. Enligt den
nu skisserade, alternativa synen skall utredningen

. goras sjalvstandigt och med integritet, och resul-

taten spridas oberoende av vad som dr Onskvirt
for den sittande regeringen.

De bida synsitten dr oforenliga nar det giller
vad som #r demokratiskt men de ir delvis ense
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om vad som 4r odemokratiskt; situationen dr ana-  olika stdndpunkter i fragan, till ledning bade for
log med den som giller for participation. Det 4r  beslutsfattarna och deras omviljare. '

en fran debatten om forsvarspolitiken vilkind

tanke, att forvaltningen definierat en roll & sig 4. Att allokera demokratiresurser

som &r varken den regeringstrogne tjénste-
mannens eller den objektive utredarens.!! Det
finns ytterligare tjanstemannaroller, och vad hy-
potesen'om de internationella frigorna innebdr 4r
att dessa alternativa roller har sdrskild genom-
slagskraft pd utrikes- och férsvarsomradet. En si-
dan alternativ roll dr sektorsforetradarens: i den
stora permanenta samhilisforhandlingen madste
ndgon foretrida verksamhetens sirintressen mot
andra sérintressen, inta forhandlingspositioner p
verksamhetens vignar, och.dérfor blir OB alar-
mistisk och varken regeringstrogen eller objektiv.
Ytterligare en tidnkbar roll finns; den dr mindre
nobel och géller bevakningen av sjilva apparatens
vested interests. OB #r i sA fall professionell alar-
mist inte for sakens skull utan for militdrernas,
den roll han spelar gir ut pa att foretrida inte
sektorn utan apparaten.

Utredningsfunktionen, till stor del skott av {or-
valtningens professionella expertis, ger kontroll
dver beslutsunderlagen och ddarmed makt ver be-
sluten. Det ar en demokratirelevant friga, och en
central aspekt av frdgan om forhallandet mellan
demokrati och internationell politik, hur forvalt-
ningen beter sig i denna sin nyckelposition. Jag
ar benigen hidvda, att man forst bor undersdka
i vilken utstrackning utredningsarbetet uppfyller
krav pd “’saklighet”, “opartiskhet och allsidig-
het”; operationaliseringsfrigan bor diskuterasi an-
slutning till Jorgen Westerstahls arbete med des-
sa begrepp och debatten kring hans forskning.!?
Som nista steg bor en andra demokratirelevant
fraga stillas, namligen i vad mén snedvridning-
arna har karaktiren av regeringspolitik. Den hy-
potes jag diskuterar innebir, att det just inom ut-
rikes- och forsvarspolitiken &r vanligt med en av
regeringspolitiken oberoende snedvridning.

Med detta &r ju diskussionen om demokrati-
relevanta kvalitetskrav pa forvaltningens utred-
ningsarbete bara paborjad. Lattare torde det vara
att ange vad som rimligen kan avses med att den
allménna debatten dr mer eller mindre demokra-
tisk. Jag vill aven hédr anvidnda begreppen “sak-
lighet”, "allsidighet™ och "opartiskhet”. Men da
naturligtvis inte med tanke pd de enskilda de-
___battinldggen utan pé debatten i stort, makronivn.
e DemoKratitelevant ar i”vad™man debatten™sedd "
- som en helhet, ger en grundlig och korrekt bild

av det beslutsproblem man har att 16sa och av

Idén om demokratiska politiska processer innebir
alltsd nagot som gar utdver politik / en demokrati.
En grundtanke i det foregdende ir att, i demo-
kratin, graden av demokrati varierar frin fall till
fall. I demokratin &r, slarvigt uttryckt, manga po-
litiska processer "lagdemokratiska™ och bara vissa
politiska processer ”hégdemokratiska’. Skalet till
dessa variationer 4r uppenbart. Demokrati kraver
knappa resurser. Hogt stéllda krav i friga om re-
presentation, participation och information kan
tillgodoses bara ibland. Allt kan inte utredas lika
allsidigt. Allt kan inte debatteras lika grundligt.
Alla kan inte vara med om allting.

Det foljer, att demokratins sitt att fungera till
en del 4r en friga om dess allokering av knappa
demokratiresurser. Och vad hypotesen om forhal-
landet mellan demokrati och internationell politik
innebdr dr att den samhdlleliga allokeringen av de-
mokratiresurser dr sektorsberoende. Samhillet sat-
sar sina demokratiresurser pd annat dn utrikes-
och forsvarsfrégor.

Idén om knappa demokratiresurser som allo-
keras har en normativ konsekvens. Det mdste
vara poinglost att klaga dver att'ett politiskt beslut
ar odemokratiskt under &beropande av att det
kunnat fattas pi ett mera demokratiskt sitt dn
som skedde. Detta vore analogt med att klaga
Over skattetrycket utan att foresld besparingar.
Den som hidvdar att forsvarspolitiken dr odemo-
kratisk och som vill ha detta forhllande &tgirdat
bor nog, om han eller hon vill sdga nigot av in-
tresse, ange frin vilka andra frigor som demo-
kratiresurserna bor tas. Eller ocksa fir han eller
hon ta stédllning for en 6kning av den andel av
samhillsresurserna som #gnas at politik, varvid
det kan behova klargoras vad man i stallet skall
avstd fran.

Detta allokeringsproblem kan ha blivit svarare
pd senare 4r. Blotta tillvixten av den offentliga
verksamheten maste ha skérpt det. Samhaillspro-
blemens (sannolikt) 6kade komplexitet kan ha
gjort problemet @nnu mera svarlost; medan de-

"mokratiresurserna torde ha varit i huvudsak
konstanta, har (troligen) sdvil antalet drenden som
resursbehovet per drende dkat. Sarskilt demokra-
tins,.informationsproblem_bo6r. ha_vuxit. .Sddana.
kunskaper behovs i 0kande utstrickning for be-
slutsfattandet som béde viljare och valda saknar;
forvaltningens- betydelse 6kar. Forr kunde méj-
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ligen frigan om vad som menas med en demo-
kratisk politisk process besvaras genom en analys
av forhillandet mellan viljare och valda; idag
maste ocksa forvaltningen analyseras i dess egen-
skap av samhillets auktoriserade expertis. Det 4r
darfor jag i denna diskussion sdrskilt uppmirk-
sammat forvaltningen. Dess nyckelroll i demo-
kratin blir atlt tydligare. I visentlig utstrickning
ar var frigestallning: fungerar forvaltningen i den
demokratiska staten pa ett sirskilt sdtt just inom
utrikes- och forsvarssektorerna?
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