
ERLING BJØL FYLDER 100 ÅR 11. DECEMBER 2018 

November 2018 

11. december fylder professor, dr. scient. pol. Erling Bjøl 100 år. Jeg har valgt at hædre 

ham ved at give mit beskedne bidrag til at sikre hans uforlignelige blå kompendier for efter-

tiden. Bjøl skrev dem som grundbøger i international politik ved Institut for Statskundskab, 

Aarhus Universitet. Her begyndte jeg så småt efteråret 1967.  

De blev afløst som grundbøger af James E. Doughterty & Robert L. Pfaltzgraff, Jr.: Con-

tending Theories of International Relations. Lippincot, Philadelphia, 1971, 416 s. 

Det var egentlig en værdig afløser, men personligt har jeg lært meget mere af Bjøls kom-

pendier, som jeg igen og igen er vendt tilbage til for at tanke op, fordi Bjøl skaber en inspi-

rerende og nødvendig forbindelse mellem ’international politik’ som fagdisciplin og den for 

Bjøl altid nødvendige historiske viden for at forstå den virkelige verdens internationale poli-

tik, men han inddrager også nødvendig viden om geografi, økonomi, teknologi, socialpsy-

kologi og ide- og kulturhistorie på en unik måde.  

Bjøls kompendier vidner om en enorm viden og utrolig arbejdsevne. Indholdsmæssigt vid-

ner de om en intens interesse for verden, som den er, og ikke som den burde være. ”Mit 

fag foregår her”, sagde Bjøl til en introduktionsforelæsning for nye studenter i september 

1968 og lod pegepinden køre hen over det ophængte verdenskort.  

Bjøls kompendier vidner ligeledes om hans unikt store sprogkundskaber. Fransk, engelsk, 

tysk, svensk, norsk og naturligvis dansk var en selvfølge. ”Som minimum bør I ikke læse 

litteratur på disse sprog i oversættelse”, som han sagde til ovennævnte introduktionsfore-

læsning, og selv læste han mange flere sprog, som man kan se i kompendierne, Det er 

endnu en grund til at kompendierne stadig er så inspirerende. Her er ingen engelsksproget 

provinsialisme, men europæisk kosmopolitisme. 

Erling Bjøl hentede sin faglige inspiration bredt, men hans hovedinspirationskilde var 

fransk statskundskab, og Raymond Aron og makkerparret Pierre Renouvin og Jean-

Baptiste Duroselle var ledestjerner. 

Kompendierne har været en stadig inspiration i min undervisning igennem 27 år af kadet-

ter og elever på Forsvarets skoler, først og fremmest Hærens Officersskole på Frederiks-

berg Slot, i hvis smukke bygninger jeg var så heldig at have min gang 1991 – 2015.  



Disse kompendier burde have været udgivet på et almindeligt forlag dengang og derved 

været tilgængelige for en bredere kreds, sådan som Erik Rasmussens kompendier i ’kom-

parativ politik’ heldigvis blev det.  

Kompendierne er vigtige milepæle i statskundskabsdisciplinen international politiks danske 

historie og ligeledes i dansk statskundskabs historie, da Erling Bjøl blev disciplinens første 

professor i et helt nyt studium ved et dansk universitet. Det kunne i øvrigt dengang kun 

studeres ved Aarhus Universitet, hvor det slog dørene op i 1958. Bjøl blev også den første 

dr. scient. pol. i 1966 med disputatsen La France Devant L'Europe. La politique euro-

péenne de la IVe République. Copenhague, Munksgaard, 1966. 456 ss., hvor Jean-

Baptiste Duroselle var officiel opponent. 

 

Jeg ved ikke, om jeg har alle Bjøls blå kompendier, men jeg har 9 bind, som hermed er 

scannet over i pdf-filer. Jeg anfører titlerne på de 9 bind i kronologisk rækkefølge med de 

ældste først og de yngste sidst. Hvor et bind er uden år – og det er 3 – angives det med 

u.å. efterfuldt af det af mig skønnede udgivelsesår i parentes. Skønnet baserer jeg på ud-

givelsesårene for den nyeste litteratur, der anføres i noterne i det pågældende kompendi-

um. Alle kompendier er trykt og udgivet på Institut for Statskundskab, Aarhus Universitet. 

Erling Bjøl har skrevet mange bøger, men ingen kommer efter min mening på højde med 

kompendierne. Bjøl har også skrevet utallige kommentarer særligt i Politiken til mere eller 

mindre dagsaktuelle forhold, og her er han manden, der efter min mening tog fejl færre 

gange end de fleste. 

INTERNATIONAL POLITIK III. U.Å. (1966), 174 ss. 

INTERNATIONAL POLITIK I. U.Å. (1966), 155 ss. 

INTERNATIONAL POLITIK II, 1. 1967, 100 ss. 

INTERNATIONAL POLITIK II, 2. 1967, 89 ss. 

INTERNATIONAL POLITIK IV – Småstatsproblematik. 1968, 49 ss. 

INTERNATIONALE POLITISKE SYSTEMER. 1969, 107 ss. 



INTERNATIONAL POLITIK – STATSADFÆRD. U.Å. (1969), 63 ss. 

INTERNATIONAL POLITIK – ØKOLOGI. 1970, 122 ss. 

INTERNATIONAL POLITIK IV – HANDLINGSANALYSE. 1971, 111 ss. 
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I N T E R N A T I O N A L P O L I T I K 

III 

Je crois que le vice de la recherche 
de la simplicite est ce qui a le plus fait 
pour egarer la pensee dans l ' ordre social 
et dans l'ordre politique. 

Bertrand de Jouvenel 



POLITIKKENS TILBLIVELSE 

L Indledning. 

Det fclgende er trediedel af en systematisk introduktion til 
den internationale politik, hvori første del er viet 11 procesfakto
rer" , anden de l hovedtnk i -en række· enke l tstat ers ydre adfærd . Cm-

net i det følgende bliver den internationale politiks tilblivelse 
med særli gt henblik på teoretiske betragt ninger vedrørende denne 
proces . 

Ved teori forstås her udsagn, der postulerer regelmæssighed 
i i agttagne fænomener og en forklaring af sådan rege l mæssighed. Teo
ri er generalisering . Med Morton A. Kaplans formuleri ng : 

- if there are no generalizations to be made , there is no poli
t i cal science l ). 

Med hvilken rækkevidde og funktion har disse generaliseringer? 
Forskelli ge statskundskabsteoretike re har forskellige ambitio-

ner . Horace v. Harrison erklærer : 

- an acceptable theory of international relations should be 
capable of serving as a guide not only for understanding the 
present state of world affairs but also for preparing for and 
predictin; the future .... 
- the real test of the usefulness of a theory is its capability 
of yielding predictions, its ability te provide guides in the 
solution of concrete problems . ... theories which are developed 
can hardly have much utility in either the study or the prac
tice of i nternational relations unless they can provide at l e ast 
a rough idea of what can be expected to happen in a given set of 
circumstances 2) . 

l ) Morton A. Kaplan , Problems Theor confir-
mation in Internat~onal Pol~ t~cs s . l ~ \-lorl Pol l. t 1.cs , Pr~n
ceton oct . 1961- juli 1962 , e t særnummer , der også er udgi vet af 
Klaus Knorr og Si dney Verba som 1he I nternational System , Theor e
tical Essays , Princeton 1961 , fra nu af c~teret som Knorr & Ver
ba. Kaplan er professor ved University of Chicago og formand for 
dets Comittee on International Relations, forfatter af et af den 
teoret i ske litter aturs hovedværker System and Process in Inter
national Politics, New York 1957 . 

2) Horace v. Harrison , The Role of Theory in International Relations , 
Princeton 1964 , s . 13 . Harr~son er professor ved Un~vers~ty of 
Mary land. 
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Han modificerer dog dette ambitiøse krav ved at tilføje : 

Considering the many variables in the subject mat ter dealt 
with in this field , it would. be unr eali st i c to expect i nter
nat i onal relations theory to serve as the basis of prediction 
with the same degree of accuracy which theory in the physi cal 
sc i ences is capable of providing , or perhapseven theory i n 
the social sciencesin general 1) . 

En l i gnende forsigtighed finder man hos de fleste statskund
skabsforfatte r e , der har beskæftiget sig med teoridannelse i inter
national politik. Quincy Wright erklærer ganske vist også , at kri
teriet for, om man har 11 a valid science" er , om man kan sige: 1111 Un
der t hese conditions this will happen" and whenever those condi tions 
occur, it actually happens" , men t ilføjer : 

The social sciences are no subject to the feedback of human 
understanding and purpose , and the unanalyzed contingencies of 
t ime and place , that their assumptions must cont inually change. 
Human relations are not susceptible to precise prediction , al
though some prediction of the tendency of things is possible , 
and certai nly a discipline oE international relations should 
assist in maki ng rough predictions of what is likely to happen 
2 ) . 

Professor Manning formulerer disciplinen i nternational poli
t i ks muligheder således i sammenligning med andre videnskabelige 
di scipliner : 

In mathematics , demonstration . .. ; in stat isti cs , probabi lity ; 
i n the natural sciences, verifiability; and in sociology, some
times verifiability perhaps, but sametimes plausabilit y only. 
I nter national Relations , as a line in sociological reflection 
and inquiry, need make no apology when able to offer plausabi
lity and nothing more 3) . 

l) Sammesteds . 
2) Quincy Wright, Develo ment of a General Theo of International 

Relations i Har r1.son , op . c:Lt . ss . 22 . Qul.ncy 'vr1.ght Un1.vers1.ty 
of Ch l.cago) er en Nestor blandt de amerikanske political sci en
tists , der har forsøgt at udforme statskundskabsdisciplinen in
ter national politik , hvis felt han forsøger at definere i The 
Study of I nternational Relations , New York 1955 . -

3) C.A.W. Manning, The Nature of I nternational Society , London 1962 , 
s. 125, et af de :Lkke særl1.g talr1.ge engelske bl. drag til den teo
ret iske litteratur. 
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Kaplan skriver videre om problemat i kken i teoridannelse inden 
fer int e r nationa l politik ! 

Unlike the economi st , the student of internat i onal politics 
eannot examine simultaneously operating firms and markets of 
different kinds , and make detailed comparative or statistical 
analyses in order to determine which factors probably produce 
which results. He is not even in as good a position as the 
student of comparative politics. His only comparisens are com
parisons in t i me , and in this case not one but many factors 
are varyin~ simultaneously. For this reason analegies are quite 
per i lous l) . 

Teoriens funk t ion er for Kaplan heuristisk . Men 

although we may then recognize that our analysesare of a heuri
stic order- that is, that they permit us to order our experi
ences in a convincing but not highly demonstr4ble manner - they 
can still perform valuable funktions . In addition , we may then 
be able to specify research designs that buttress the reasonable 
probalitity of our theoretical statements 2) . 
- our explanations or theories can never have the authority of 
theory i n physics , er its exp1anatory or predictive power . The 
important problem is whether they can be stated in ways that 
permit additional analysis and investigation ... The object is 
not to seek a certainty or precision that the subject matter 
does not allow, but to reject a dogmatism that the subject mat
ter does not make necessary 3) . 

Stanley Hoffroann har givet en defi nition af begrebet teori i 
international politik , som udmærker sig ved at være rammende og ud
tømmende : 

a theory is primar ily a systematic effort at asking questions 
which will allow us to organize our knowledge, to orient our 
research , and to interpret our findings . Theory should helpus 
order the data we have accumul ated . It should identify the main 
factors or variables in the field and concentrate our attention 
and research on themost important problems 4) . 

Disse beskedne, primært heuristiske forsætter respekteres ikke 
altid . Man kan undertiden møde en tilbøjelighed til at tillægge formu
lerede påstande en lovgyldi ghed , hvor der kun er tale om iagttagne 

l) Op . c i t . , s. 20 . 

2) samme, s . 21. 

3) s amme , s . 24 

4) Stanley Hoffmann , ~C~o~n~t~e~m~o~r~a~r~~~~~~i~n~I~n~t~e~rn~a~t~~~· ~o~n~a~l--R~e~l~a~t~~~·o~n~s , 
Englewoods Cliffs , N. J ., ss. mann er 
og professor ved Harvard. 
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tendenser eller "grundt ræk" 1 ) . 

Hans J . Morgenthau har gjort gældende , at politisk tænknin~ 
er "standortgebunden" , tied to a particular social situat i on" 2>. 
Han skriver om s i n egen karriere som politisk teoretiker: 

I had my first experi ence as a theoret i cian of international 
relations under the Truman-Acheson Admi nistration of Arnerica ' s 
foreign policy . Theory then provided a theoretical justifica
t i on for what the policy mru<ers were doing , one may say , i n
stinctively - what they were doing pragmatically on a mere 
day- by- day basis 3) . 

Denne forbavsende bekendelse synes at afskrive muligheden for , 
a t politisk videnskab kan holdes adskilt fra praktisk politik , og 
visse skribenter har da også sat et spørgsmålstegn ved, om der over
hovedet eks i sterer teori i videnskabelig forstand vedrørende inter
national politik . 

Professor Martin Wight fra London School of Beonornics and 
Political Science kaldte i 1960 en afhandling "v7hy is There no In
ternational Theory?" 4 ) På den ene side siger vlight , er international 
politik blevet betragtet som "the untidy fringe of dornesti c politics" , 
på den anden side er udviklingen af en i egentlig forstand interna
tional politisk teori blevet hæmmet af , at " the character of inter
national politi~s is incompatible with progressivist theory. Thus 
international theory that remains true to diplornatic experi ence will 
be at a discount in an age when the belief in progress is prevalent . " 

l) Jean- Baptiste Duroselle understreger i L ' ~laboration de la poli
tique etrangere francaise, Revue francai se de Science Politi~ue , 
Pari s 1956, nr . 3 s . 515, at statskundskaben 1ndt1l v1dere 1 ke 
kan formulere " love" , men mere beskedent m"\ søge des donnees fon
damen t a de s. 

2) Hans J . Morgenthau , The Intellectual and Political Functions of 
a Theory of Internat1ona1 Relat1ons 1 Ha~r1son, op . c1t ., s . 112 . 
Tysk-amer1kaneren Morgenthau , professor ved University of Chicago 
er ophavsmand til en af de mest anvendte amerikanske lærebøger i 
international politik , Politics Among Nat i ons , og en af de føren
de talsmænd for den såkaldte "real1st1ske skole" i amerikansk 
political science . 

3) Samme , s . 113 . 
4) April 1960 nummeret af International Relations , udgivet af David 

Davi es Memorial Institute of Internat1onai Studi es , 
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Han viser , hvad han mener , med et eksempel: 

If Sir Thomas More or Henry IV , let us say , were to return 
to England and France in 1960 , it is not beyond plausability 
that they would admit that their countries hud moved domestic
ally towards goals and along paths which they could approvc . 
But if they contemplated the international scene, it is more 
l i kely that they would be struck by resemblances to what they 
remembered , International politics is the realm of recurrence 
and repetition. 

Morgenthau gør herimod gældende , at det just er det forhold, 
at "international politics is the realm of recurrence and repeti
tion" , der gør det muligt at teoritisere om den : 

It is this repetitivc character of international politics . . . . 
that lends itself to theoretical systematization 1) . 

Mens der således fra akademisk side vises betydelig skepsis 
med henblik på teoridannelsemulighe der , handler de politiske aktø
rer rask væk, som om der eksisterede teorier med lovmæssig gyldig
hed i i nternational politik , siger Wolfers: 

A statesman who deeides in favor of a punitive peace treaty 
may aet on the general notion that aggression will be repeated 
unless it i s punished ; anether statesman who opposes such a 
treaty and pleads instead for a peace of reconciliation may 
be guided by the general notion that peace can be made endu
ring only if the enmities of yesterday are summened in a spi
r i t of generosity. Both sides conceiv~ of the issue not as 
unique but as one of a category of analogous cases . 
Often the underlying propositions and principles are only dimly 
perceived by the actor ; they are part of his intellectual heri
tage and environment . As a result , a host of naive , oversimpli
fied or patently false hypotheses become reflcctcd in support 
of acts of intuition . The choice, then, is not betwecn theory 
and no theory , but between relatively informcd, sophisticated 
and objective theoretical pr opositions carefully formulated in 
the course of discipli ned and dispassionate professional ana
lysis, and crude hit - and- miss " theories" 2). 

l) Op. c i t . t s . 104. 

2) Arnold vlolfcrs, Discord and Collaborat i on t Baltimere 1962 , s . 
XIV . Wolfe rs er d1rektør for Wash1ngton Center of Foreign Policy 
Research under Johns Hopkins University. 
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Ved teori skal med skyldigt hensyn til alle de ovenfor anførte 
forbehold i det følgende forstås generelle teser om den internatio
nale politik - formuleret uf statskundskabsteoretikere, historikere 
og ill<tører - der primært opfattes , som analytiske redskaber, som 
et begrebsapparat , der med Stanley Hoffrounns formulering kan an
vendes til "organiseret stillen spørgsmål". Dette begrebsapparat 
er først og fremmest lånt fra sociologien, fordi "soc i ology attempts 
to explain in general what History has deseribed in particular" l) . 
Det er statskundskabens opgave a t søge det typiske i håb om at iden
tificere den internationale politi ks "topo l ogiske aspekter" 2 ) . 

Den inte rnati onale politik vil herunder blive anskuet under de 
to synsvinkler , hvorunder man har forsøgt en teori dannelse , den 
" systematiske" og den "udenrigspolit iske". Under den første er op
mærksomheden rettet mod det internationale system , og staterne op
fatte s som aktører . Under den anden er opmærksomheden vendt mod den 
enkelte stat og dens beslutningstagere . Man taler også om studiet 
af international politik kontra studiet af udenrigspoli tik 3 ) . De 
t o synsvinkler anses her for komplementære ; mcm de understreger a
spekter, der kan virke dichotomiske . Under den første fremtræder den 
internationale politik under et mere deterministisk aspekt , som 
statsadfærd , end under den anden , der fremhæver indeterministiske 
as}ekter . Under den første er hovedvægten på midlerne, under den 
anden på målene . I forskellige kombinati oner optræder disse to kate
gorier i al teoretiseren om international politik . 

l) Ch . Boasson , Approaches to thc Study of International Relations , 
Polemologische Stud1en, Assen 1963, s . 85 . 

2) Thomas c , Schelling , Experimental Games and Bargaining Theory 
i Knorr & Verba , op . c1t . s . 62 . 

3) Om de to synsvinkler , den i nternationale politiks og udenrigspo
litikkens se f . eks . Fred A. Sondermann, The Linkage between Foreign 
Policy and International Politics i J ames N. Rosenau, Internat1o
nal Pol i t i cs and Foreign Policy, New York 1961 og George Modelski , 
A Theory of Fore1gn Pol1cy, London 1962 . 
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I . DEN INTERNATIONALE POLITIK . 

2. Systemet . 

Nogle afde forfattere,der arbejder med systemsynsvinklen, har 
tilst.ræbt en teori, som dækker på en gang det statsligt organisere
de samfund og det int ernationale system , ved at understrege analo
gierne mellem den internaticnille og den indre niltionale politik . 
Ifølge Morgenthaus lærebog Politics Among Nations er 

Dornestic and international politics but two different manifesta
t i ons of the same phenomenon : the struggle f or power l) . 

I en anden meget benyttet lærebog i internati0nal politik , Ernst 
B. Haas & Allen S. Whiting , The Dynamics of International Relations, 

(New York 1956, s. 49) , hedder det : 

Internat i onal politics i s often called a "Struggle for power" 
or "power politics", but in thi s r egard it does not differ from 
dornest ic politics, all politics involves conflict . The essen
t i al difference is that damestic polit i cal c onflict s are sub
ject to restraint s which are lacking in the world scene. In 
short , all politics is power politics , only inte rnat i onal po
l i tics i s "more so". 

Der e r altså ligheder , og der er forskelle . Spørgsmåle t er , 
hvor det er mest givende at lægge hovedvægten . Visse forfattere 
advarer imod at koncentrere sig om lighederne . John Sanness skriver 
f . eks . : 

De begreber og teorie r som har vist seg fruktbare ve d studiet 
av poli tikk inncn for et organisert statssamfunn , behøver ikke 
å være fruktt arc i studiet av internasjonal politikk - de kan 
endog være farlige når de halvt mekanisk overføres på f orholde t 
mellom stater 2 ). 

og J . \v . B urt o n: 

There is apparently an assumption of some continuity from tribal 
leadership and law, t o the creation of the State , and finally 
to the est abli shment of an i nternational order. There may be 
uses for an analogy betwecn a State and the world order, but 
there are no grounds for believing that there is a continuum 3) . 

l) Politics Among Nations, udg. New York 1961 , s . 38 . 
2) John Sanness , direktør for det norske udenrigspolit i ske i nstitut 

i Internasjonal Politikk , nr . l , Oslo 1965 , særnummer om teori . 
3) John Wcar Burton , International Re l at i ons , A General Theory , 

Cambridge 1965 , s . 61 . Burton er australl er, lektor i i nternatio
nal politik ved University College , London . 
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Det er ikke vanskeligt at påvise analogier mellem national 
og international politik . Det kan også være oplysende , når analo
gierne blot ikke tilslører de fundamentale forskelle mellem de to 
systemer. Stanley Hoffroann resumerer di sse således : 

Most theories of dornestic politics start from the i deal- type 
of (l) a communit y - i . e . an unconditional consensus on coope
r at i on , a belief i n a common good (however vague) and i n the 
precedence of thi s common good over particular interests ; and 
(2) an organization , the State, whi ch has created this communi
ty or was established by it , and i s endowed with t he monopoly 
of the l egit imate use of force . The theory of int ernational 
polit i cs must start from the ideal- type of a milieu in which 
(l) the behavior of the members ranges from , at best , that of 
partner s i n a society (who cooperate on a limi ted number of 
issues , rarely unconditionally, and give primary allegiance 
to themselves , not the society) tothat of accomplices in chaos : 
t he social gr oup made up of the s t ates is always on the verge 
of being a fiction ; and (2) there is no monopoly of power, over 
and above that possessed by the members . Thus , whereas proce
dures for cooperation, for t he c r eat i on and expression of con
sent , exist both in dorne stic and in world politics , the perma
nent possibi lity of free and legi timate recourse to violence 
r emains the mark cf international r elations l) 

Karakter i s ti sk for det internationale system e r da , sat på spid
sen - Hoffroann understreger udtr ykkeligt , at han taler om i deal
type r - · at den enkelte enheds interesser går frem for samfundets 
vel , mens det i det statslige samfund er omvendt , at der ikke fin
des nogen fælles beslu tnings- og sanktionsmyndighed. Verdenspolit i k 
er "politics in the absence of government", har man også sagt 2 ) . 

l) Stanley Hoffmann , International Systems and Internat i onal Law , i 
Knorr og Vcrba , op . c~t . s . 206 . 

2) Wi l liam T. R. Fox , The Uses of International Theory , i Theor e-
tical Aspects of Internat~onal Relat i ons , NatTe Dame , 1959 Ind. 
s . 35. 
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Når man alligevel kan tale om et internationalt system , er 
det fordi relationerne mellem staterne, af den schweiziske histo
riker Walter Naf betegnet som en "Reziprozitat von Egoismen", ved 
deres kontinuerlige vekselvirkning delvis synes at opfylde de be
tingelser, der indgår i definitionen af begrebet det politiske sy
stem1 som den f . eks . er formuleret af den belgiske sociolog Stephane 
Bernard: 

- les systernes sont des ensembles materiels dont les grandeurs 
constitutives se trouvent entre elles dans une relation telle 
que si l 'une des variables du syc~teme .varie, les autres vari
ables du systerne tendent a varier d ' une maniere determinel) . 

Bernard hævder , at man aldrig systematisk har forsøgt en for-
mulering af sociologiens generelle principper , men me r-er at kunr·c 
sammenfatte de eksi sterende teoriers grundlag i to hovedprincipper : 

Un principe d'interdependance globale des facteurs dans le 
contexte social et un principe de reciprocite des actions . 

Han mener at burde udvide disse principper med to andre : 

Un principe d'inegalite des aetions et un principe de subordi
nation de la rcaction par rapport a l'action . 

Faktorernes globale indbyrdes afhængighed betyder 

que tout facteur sociolo9ique se trouve , tout moment, sous l'in
fluence potentielle de l ' ensemble des facteurs formant le sy
stcme dont il fait partie et que, reciproquement, ce systerne 
se trouve lui-meme, a tcut moment , sous l ' influence potentielle 
de chacun de ses facteurs constitutifs 2) . 

l) Werner Naf , Das ~berstaatliche in der Geschichte , Wiesbaden 1954, 
s . 7 . Stephane Bernard , Introduetion mcthodologique i konflikt
forskningsstudiet Maroc 1943-1956, Bruxelles 1963, II , s . 20 . 
Bernard henviser (I s . 23) t1l , at han har hentet begrebet det 
politiske system fra Jean Mcynaud, Introduetion a la science 
politique . Meynaud gør heri (udg . Paris 1961, s . 217 ) opmærksom 
på, at han har hentet begrebet fra Easton . Når Bernard citeres 
ner , er det, fordi han i flere henseender uddyber og nuancerer 
beg~bet i forhold til Easton . 

2) Bernard , op . cit . II , s . 34 . 
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Det andet princip findes , som han fremhæver, allerede implicit 
i det første . 

Ved aktionerne~ ulighed forstår han, at 

les aetions echc.Y.gees par les facteurs sociologiques qui con
courent a la produetion d'un phdnomene dannene sont pas, en 
regle generale, d ' egale puissance . 

Ved reaktionen:: afhængi.f)"hed af aktionen forstås, at 

dans la mesure ou un facteur /,. agi t sur un facteur B, la re
action exercee par B sur A apparait comme une dependance de 
l'action dont elle procede , tout se passant finalement comme 
si A agissait sur lui- meme par l'intermediaire de B l) . 

Sociologiens principper gælder også for den politiske videnskab, 
hævder han: 

Comme la science politique et la sociologie sont coextensives 
1 ' une a 1 'au tre , ces quatre principes sociologiques se transfor-· 
ment automatiquement en principes de la science politique des 
que l 'on substitue aux facteurs sociologiques qui intervien
nent dans leur enonce des facteurs politiques ou a vocation po
litique 2). 

Den sociologiske approach til international politik implicerer 
en determinisme , der også kommer stærkt til udtryk i Bernards om
fattende afhandling om den fransk-marokkanske konflikt. Men ved sit 
fjerde princip - om reaktionens afhængighed af aktionen - åbner 
Bernard dog en dør for indeterministiske faktorer og dermed for en 
synsvinkel , der kan komplementere den systemorienterede . 

Udgangshypotesen for systembetragtningen er da, at alle staters 
adfærd påvirker hinanden indbyrdes, selvom "relevans skalaen" er 
meget stor, såvel som systemet, og formålet at udforske tendenser
ne i denne globale interaktion . 

Men er staterne de eneste komponente~ i dette verdensomspænden
de system af bestandige vekselvirkninger? 

l) Samme, s . 35 

2) samme , s. 36 . 
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3. Aktørerne. 

De lettest identificerlige gruppeaktører eller " gruppeperso
ner" (Carr l)) i international politik er de suveræne stater . Su
verænitet er blevet defineret som statens retlige uafhængighed af 
andre samfund og deraf flydende evne til inden for folkerettens 
grænser selv at bestemme sin kompetence . Det , der lægges ind i 
begrebet , er ifølge Max Sørensen 

dels, at ingen stat skal kunne underkastes nogen forpligtelse .
d~n ikke selv har påtaget sig, dels at visse anliggender er 
den enkelte stats indre anliggender , som andre stater ikke 
kan blande sig i 2) . 

Trods de uhyre forskelle mellem staternes størrelse og magt er 
de alle formelt suveræne og ligestillede . Men at definere interna
tional politik som politik mellem stater , giver en meget snæver 
ramme, der f.eks. ikke ville rumme en i efterkrigstiden så betyd
ningsfuld proces som afkoloniseringen indtil den fase , hvor en gruppe 
har konstitueret en stat . Netop denne proces har ganske vist ført 

til , at antallet af suveræne stater er blevet stadig større , og at 
gruppeaktørerne i det internationale system mere og mere er blevet 
identiske med stater . Men dels er alle gruppe~ af nordvesteuropæ
iske forbilleder inspirerede aspiration i retning af at organisere 
sig i nationalstater , der har været en af de "dybe kræfter11 eller 
procesfaktorer i international politik , endnu ikke overalt blevet 
opfyldt , hvorfor det er påkrævet også at regne med nationale gruppe.r: · 

. e u 

som aktører i den internationale politik , dels optræder en række 
"underaktører" som politiske og økonomiske grupper eller indflydel
sesorganisationer i den internationale politik uden at det nødven
digvis sker via staterne . 

l) Edward Hallett Carr, The Twenty Years Crisis , 1919- 1939 , · An In
troduction to the Study "of .International ~elafions, udg.· New 
York 1964, s . 149. Bogen, der først udsendtes ~ 1939 , anses for 
et pionerarbejde i den teoretiske litteratur. Carr har iøvrigt 
navnlig gjort sig bemærket ved sit omfattende værk A History of 
Soviet Russia . " 

2 ) Max Sørensen , Suverænitetsbe~rebet under omdannelse ~ · Aarhus Stifts 
tidende , Århus 11. & l2. septemoer 1957 . 
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Forbindelserne mellem staterne er ikke den eneste form for 
internationale kontakter af politisk karakter . Navnlig om polyarki
ske samfund gælder det, at de har en række forskellige internatio
nale kontaktflader og kommunikationskanaler på forskellige niveau
er. Arnold Wol fers taler om " subnati onale aktører11 og anfører som 
eksempler forretningsfo l k , fagforeningsledere , kristlige demokra
ter og de amerikanske politiske partier l), 

Fra en europæisk synsvinkel ville det være nærliggende yder
ligere at anfare transnationale bevægelser som social demokratierne 
og de kommunistiske partier. Ved siden af de politiske partier kan 
også nævnes transnationale pressionsgrupper som Moralsk Oprustning 
eller fredsbevægelserne . 

Ikke mindst med efterkrigstidens udvikling af organisations
diplomatiet er der også sket en udvidelse af staternes kontaktfla
der ved , at flere og flere ministerier og interesseorganisationer 
er blevet inddraget i internationale forhandlinger . 

Staternes tilstrækkelighed som referenceramme for internatio
nal politik begrænses yderligere af , at visse konflikter af i nter
national karakter udspiller sig inden for de enkelte staters geo
grafiske område med forskellige grupper tilhørende samme nation 
som aktøre r . Konflikten i Vietnam er et eksempel herpå. 

I engelsk og ·fransk sprogbrug tales ofte om "internationale 
relationer" i stedet for international politik , og Sprout giver 
en meget rummelig definition af dette studieområde : 

All human behaviour that ariginates on one side of a national 
political boundary , and affects human behaviour on the other 
side of that boundary . 

4. Statsadfærd . 

Hovedaktørerne i det internationale system er stater. Staten 
er som aktør en abstrakt i on . De , der handler og beslutter , er men
nesker , som agerer på statens vegne . Har det da en meni ng at tale 
om staternes adfærd i den internationale politik? 

l) Arnold Wolfers , op. cit . , s . 18 . 
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Kun hvis man kan sandsynliggøre, at visse former for adfærd er 
bestemt af aktørernes rolle som repræsentanter for staten i en given 
situation , således at den ville være den samme uanset de menneske
lige beslutningstagere , at med andre ord en given stats adfærd ville 
have været den samme uanset, hvem der var ved magten i den; vil det 
strengt taget være forsvarligt at tale om ' statsadfærd. l) 

Flere forfattere og aktører har på forskellig måde sandsynlig
gjort, at statsadfærd i denne forstand forekommer. Arnold Wolfers 
belyser problemet fra forskellige synsvinkler. Han siger for det 
første: 

There can be no "state behavior" except as the tei!ITl is used 
to describe the cernbined behavior of individual human beings 
organized into a state. Not only do men aet differently when 
engaged in pursuing what they consider the goals of their 
"national selves", but they are able to aet as they do only 
because of the power and influence generated by their nations 
organized as corporate bodies. Therefore, only when attention 
is focused on states, ratherthanon individuals, eanlight 
be thrown on the goa],s and means employed in the name of 
nations and on the relationships of conflict or co-operetion 
of power competition or alignment that characterize interna
tional politics. To abstract from these aspects of reality 
is as unrealistic as it is to abstract from the events eecu
ring in the minds and hearts of the men who aet in the name 
of the state. But because theory eannot proceed except by means 
of abstraction, it becomes necessary here to supplement one set 
of abstractions w i th another and thus k e ep in mind the double 
aspect of events that must be conceived of as emanating simul
taneously from individuals and from corporate bodies 2). 

l) Boasson skriver om henholdsvis den systemorienterede og den uden
rigspolitiske synsvinkel: 
It seems that the true beli~vers in the decision-making approach 
overestimate the importance of their herces and villains and 
that the true believers in the powers of a " system" overest i mate 
the benefits , or the curses, which a "system" can bestow or the 
rigidity with which a " role" in a system is (necessarily as 
they think) acted. However, unpleasant it is for theor1sts to 
admit such wavering vagueness, it does not seem possible to 
say more than that there exists ~orne relatedness between a po
litical system and the roles to be acted by the representatives 
in such a system and that this relatidness eannot be defined 

with more than a rough approximation. (Op . cit., s . 79) . 

2) Op . c i t . s . 8 f. 
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Her er altså tale om at betragte international politisk ad
færd under to synsvinkler svarende til to aspekter: den adfærd , 
der er bestemt af de menneskelige aktørers rolle som repræsentan
ter for staten, og den adfærd., der har et individuelt præg. 

Det første aspekt er i snæver forstand statsadfærd. som re
præsentant for staten overtager aktøren et sæt forventninger, hvori 
indgår visse aspirationer , som den pågældende stat har uanset, 
hvem der er ved magten, visse forpligtelser, som tidligere er ind
gået og kan stilles over for situationer , der kun levner snævre 
valgmuligheder, når en beslutning skal træffes . 

Vi har f . eks . mødt visse geografisk betingede varige aspira
tioner i russisk udenrigspolitik som formuleres af både tsar-rege
ringen og sovjetregimet : I 1915, i 1939 og påny i 1946 tilstræber 
de russiske regeringer kontrol med de tyrkiske stræder. Allerede 
under den første verdenskrig ønsker tsar- regeringen inkorporering 
af en del af Østpreussen, oprettelse af en polsk lydstat omfatten
de Øst- Posen , Schlesien og Vestgalicien og en czekoslovakisk stat 
under "russisk beskyttelse" l) . 

Samtlige danske regeringer i tiden 1864- 1920 havde en etnisk 
betinget aspiration i retning af en grænseændring , skønt opfattel
sen af mål og metoder til virkeliggørelse af denne aspiration skif
tede med regeringerne og med situationen . 

For statsadfærd er også situationsbestemt .. Inden dette aspekt 
behandles , skal dog først det andet kontinuitetselement, der indgår 
som determinant i statsadfærd, de indgåede forpligtelser., berøres . 
Carr nævner som eksempel den engelske garantitraktat for Belgien af 
1839 . Spørgsmå_let __ , .o!.ll _ _4~nf!.e traktat i 1914 var bindende for England , 
kan kun, siger Carr: 

be intelligently discussed.-.•. , by· as·suming that the obligation 
rested neither personally on Palmerston who signed the treaty 
of 1839, not personally on Asquith and Grey who had to deeide 
the issue in 1914 , neither on all individual Engl ishmen ali ve 
in 1839 , nor on all individual Englishmenalive in 1914, but on 
that fictitious group-person "Great Britain" , which was re
garded as capable of moral br immoral behaviour in honouring 
or dishonouring an obligation. 

l) Jean-Baptiste Dureselle o .a . , La Politique etrangere et ses fon
~ements , Paris 1954, s . 231, A. J.P . Taylor, Pol~t1cs 1n Wart~me , 
London 1964, s. 8, Ivo J. Lederer o . a., Russ~an Fore~gn Pol~cy, 
Yale, 1962, s. 31. 
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"Continuity" er , siger Carr , et element i samfundet . som gør 
" the .fiction of the group- person indispensable" 1). 

Theodore c. Sorensen , fremhæver ligeledes indgåede forpligtel
ser som ad.færdsbestemmende , uanset, at de er indgået af en beslut
ninJstager fra et andet parti: 

- even though they come from di.fferent political parties, a 
President will .find t hat his predecessor's guarantee of some 
little nation's military security, for ex~mple, is not easily 
reversed, no matter how greatly the problem has changed 2) . 

For det vari~~ i staten , der præger de menneskelige aktørers 
adfærd og gør den til statsadfærd , har Friedrich Meinecke anvendt 
udtrykke't entelechi Han taler om en 

" Staatsnotwendigkeit", die dem Herrschenden zuru.ft: Du must 
so handeln, um die i~ deinen Handen liegenden Macht des Staates 
zu erhalten, und du darfsL so handeln , weil es keinen anderen 
Weg zum Ziel gibt . Es bildet sich also eine uberpersonliche 
Entelechie , die den Handelnden uber sich selbst hinausfUhrt . . 
. . • 3) • 

Der ligger heri, at statsadfærd er produkt af en entelechi og en 
situation. I sin afhandling om "The actors in international poli
tics", fremhæver Wolfers netop , at adfærdsvalg også er situations
bestPmt . I deres rolle som repræsentanter for staten kommer beslut
ningstagerne ofte i situationer , hvori deres valgmuligheder er så 
stærkt begrænset af ydre eller indre tvang , at der opstår en ens
artethed i adfærden , uanse t personerne . For at illustrere dette an
fører han to situationer fra dagliglivet : 

The real question is whether internal and external pressures 
are streng enough everywhere and at all times to transform the 
actors into something like automatens lacking all freedom of 
choice . Certainly , to the degree that these compulsions exist 
in the real world, the psychological peculiarities of the actors 
are deprived of the opportunity to express themselves and there
fore can be discounted as irrelevant to an analysis of inter
national politics . 

l) Op. cit. SS . 150 & 149 . 
2) Theodore c . Sorensen, Decision-Making in the White House, New 

York 1963 , s . 33 . Sarensen var en af John Kennedys nærmeste poli
tiske rådgivere både i senatet og det Hvide Hus ; hans bog kaster 
et værdifuldt lys over den udenrigspolitiske beslutningsproces 
i USA. 

3) Friedrich Meinecke : Die Idee der Staatsrason in der neueren Ge
schichte ,udg . M~c~en l963,s. 12 . Me~neckes bog er en væ~d~fuld be
handl~ng af begreoet "statshensyn" i historisk belysnin~ . Første 
udg. er fra 1924 . Han til.}lorte "den indre emigration" under Hitler 
og havde tilknytning til kredsen omkring 20 . juli sammemsværgelsen . 
Entelechie er gr . entelecheia = eksistensvarighed, sjælens væsen . 
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From illustrat ions of the effects of compulsion in private 
life , one can evaluate the two basic methods of approach . 
Imagine a ~umber of individuals , varying widely in their pre
dispositivns , who find themselves inside a house on fire . It 
would be perfectly realistic to· expect that these individuals 
with rare exceptions, would feel compelled to run towards the 
exit ~ .•••• Surely , therefore , for an explanation of the rush 
for the exits , there is no need to analyze the individual de
cisions that produced it . 

Dette eksempel tjener til at i llustrere, hvad der menes med, 
at aktørerne handler under "ydre tvang" - external compulsion . 

A second illustration should serve to show what is meant by 
compulsive action arising not from external danger but from an 
opportunity for gain . Here , the co~~esponding internal pressure 
for action comes from appetite or temptation rather than from 
fear . Let us assume that several individuals were attending a 
horse race , where they found themselves unable to see the race 
clearly because of the crowds who had arrived before them. 
Suddenly an opening occurs in front of them , offering an oppor
tuni ty to move up cl c· se to the t rack . Under these circumstan
ces, it would be reasonable to expect and predict that a rush 
to fill the qa:;:· would ensue . Herc again, even with no knowledqe 
about the individuals in question, behavior could be explained 
or predicted by reference to a general trait of human nature 
(the desire for benefi t or en joyment) coupled with an extPrnal 
circumstance (the opening of the ranks). 

Og Wolfers slutter: 

Much of what happens in international politics show a striking 
resemblance to these cases from ordinary life just deseribed l) . 

Nicolaj II og Stalin havde samme aspirationer i Mellemeuropa. 
Men tils~r~kkerne åbnede sig for Stalin , ikke for Nicolaj .. 

Til at karakterisere de to situationstyper , Wolfers beskriver, 
finder jeg de t hensigtsmæssigt at anvende udtrykkene tvangskonjunk
turer og lejlighedskonjunkturer ud fra den betragtning, at stats
adfærd i den internationale politik er et svar på en given ydre 
konjunktur . 

Den internationale politiks beslutningstagere har stundom givet 
udtryk for , at deres adfærd efter deres egen fornemmelse har været 
under konjunkturernes tvang. Viscount Grey of Fallodon, Englands u
denrigsminister i 1914, skriver i sine erindringer "the persistent 
pressure of circumstances '' og siger: 

l ) Op . c i t . , s s . 13 f . 
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There is in gr eat affairs so much more . as a rule, in the 
minds of the events (if such an expressi on may be used) than 
in the minds of the chief actor s l. ). 

"det er'! sagde han en gang , " begivenhederne , der skaber <li plo
matiet , ikke diplomat iet p der skaber begivenhederne 2 ) . 

Mens en statsmand fra et land med en udpræget reaktiv udenrigs
politik som England ~ledes har tilkendegivet , at han fornemmer den 
ydre konjunktur som en tvangskonjunktur, har Bismarck . der repræ
senterer en udenrigspolitisk ructiv stat , flere gange understreget, 
at udenrigspol iti k efter hans opfattelse var udnyttelse af konjunk-

• 
tur er , f . eks . i sin pittoreske maxime : 

Politik ist, dass man Gottes Schritt durch die Weltgeschichte 
hort , dann zuspr ingt '~nd versucht , einen Zipfel seines Mantels 
zu fassen . 

Ved en anden lejlighed udtrykker han samme tankegang på en 
anden måde : 

Der Sta~tsmann kann den Strom der Zeit nich schaffen und nicht 
lenken , sondem nur auf ihn hinfahren und steuern mit mehr oder 
weniger Geschick 3) . 

"BeSJi venheder er stærkere end menneskelige planer", sagde han 
i 1866 4 ) . 

Selv udenrigspolitiske handli nger , der retrospektivt virker 
som planlagte, betegnes undertiden af aktørerne selv som fremspTUn
get af tvangskonjunkturer . Om Schuman- planen og den følgende franske 
politik i det europæiske spørgsmål siger Jean Lecanuet f . eks. : 

D' une necessite , nous avons deeide de faire l oi : Nous avons 
ehoi s i de conduire les changements in~luctabtes vers les fina· 
lit~s de notre i nspiration. (Mi ne understregn1nge r ) 5) . 

l) Viscount Grey of Fallodon , Twenty-five Years 1892-1916 , London 
1925 , SS . 36 Og 51 . 

2) c i't;,. af Jacques de Launay i Secret s di~lomati• ·ues 1939- 45 , Bru-
xell es 1963 , s . 110. -

3) Ot to Becker , Bismarcks Ri ngen um Deut schlands Gest altung , Heidel
berg 1958 , ss . 44 og 41.-

4) A. J . P, Taylor, Bismarck , , the Man and the Statesman, London 1955 . 
s . 60, 

ar la volonte. Eranaaise de faire 
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De ydre konjunkturers primat fremhæves ikke bare af repræsen
tanter for reakt~ve og aktive stormagter, men understreges også 
af aktører fra en tredie kategori af stater, småstaterne l) . 

Skarpt formuleret findes dette synspunkt hos Erik Scavenius: 

Det er en udbredt Opfattelse her i Landet, at Danmarks Uden
rigspolitik bestemmes af den danske Regering og Rigsdag. Dette 
er dog kun forsaavidt rigtigt, som de formelle Beslutninger, 
hvori gennem denne Politik giver sig Udtryk, fremtræder som 
Beslutninger af disse Organer. I Realiteten bestemmes Dan
marks Udenrigspolitik ved Faktorer , paa hvilke den danske 
Regering og Rigsdag kun kan øve ringe Indflydelse . Dansk Uden
rigspolitiks Hovedopgave bliver derfor at holde sig oriente
ret om disse Faktorer og deres Samsp i l og i Forbindelse her
med skønne over det rette øjeblik til at sætte ind for at ud
nytte den til enhver Tid foreliggende Situation til Fremme 
af Danmarks Interesser. 
Den afgørende blandt de Faktorer, hvis Samspil ~r bestemmende 
for dansk Udenrigspolitik, er de reale Magtforhold i den os 
omgivende Verden, derunder først og fremmest Magtbalancen mel
lem de os nærmest liggende Stormagter. Bestemme:nde for dansk 
Udenrigspolitik maa derfor , uanset vore Ønsker og Forhaabnin
ger, nødvendigvi s til ethvert Tidspunkt blive Danmarks Stilling 
mellem Stormagterne 2) . 

l) De tre kategorier: aktive og reaktive stormagter og småstater 
udmærker sig naturligvis ikke ved nogen præcision. Man har somme
tider villet definere en stormagt som en magt, der er i stand 
til at føre krig alene mod en anden stormagt, mens en småstat 
kun ville kunne ~~vde sin eksistens gennem en alliance. Defini
tionen er naturlif~is ganske utilfredsstillende, da den abstra~ 
herer, har forskelle i tid og geografisk placering. Indtil 1918 
betragtedes i reglen England , Frankrig , Tyskland, Rusland, Østrig
Ungarn, USA, Japan og stundom Italien som stormagter. Derefter 
forsvandt Østrig- Ungarn . Siden 1945 tales om to supermagter, USA 
og Sovjetunionen, og begrebet stormagter har dermed mistet noget 
af sin mening . I det bipolære system synes det mere hensigts
mæssigt at operere med førsterangsmagter , andenrangsmagter som 
England , Frankrig, Tyskland , Italien , Indien, Kina måske Br?~i
lien og tredierangsmagter omfattende småstaterne, der dog igen 
kan inddeles i en rangfølge . (På wienerkongressen talte man 
ikke om småst .ter, men definerede dem mere høfligt som " stater 
med begrænsede interesser"). 

2) Erik Scavenius , Forhandlingspolitikken under Besættelsen, Køben
havn 1948, s . 9. 



- 19 -

Man kan ikke se bort fra, at aktørerne i en række ti l fælde 
har en taktisk interesse i at understrege, at deres valgmulighe
der har været tegrænsede. Men man finder dog tilsvarende synspunk
ter fermuleret i en bog , der i mindre grad bærer præg af a t være 
et defensorat, som Per Hækkerups Danmarks Udenrigspolitik : 

Vort problem e r overvejende at t i lpasse os til en internati o
nal situation - at s i kre Danmark den bedst mulige placering 
i den storpolitiske udvikling. Det første spørgsmål er derfor : 
Hvordan er den i nternationale situati on? Hvilke kræfter påvir
ker den, og i hvilken retning går den? l) ~ 

Når man taler om " ~tatsadfærd" , som igen er det aspekt af den 
internationale politi k , der ligger til grund for de systemoriente
rede teorier, kan man da referere til fire kategorier af faktorer : 

l. Varige aspirationer 
2 . Indgåede forpligtelser 
3. Tvangskonjunkturer 
4. Lejlighedskonjunkturer. 

5. Magtteorier. 

Statsad.P::t·rd har været udgangsgrundlag for en vis teori dannel
se vedrørende international politik . Blandt de teorier, der opere
rer med "staterne som aktører" i den amerikanske jargon (eks . Wol
fers: " s t ate- as- actor" ), har "magtteoriel.J.", af sine tilhængere ofte 
bet egns t som "den realistiske teori" , de skarpeste konturer . 

Den har spi llet en betydelig rolle i amerikansk statskundSkabs 
teoretiseren om international politik i tiden siden den anden ver
denskrig. Efter Sprouts opfattelse br agtes den på mode af den hol
landske- amerikanske Yale - professor Nicholas Spykman, hvis bog Arneri
ca ' s Strategy in World Politics (1942) vandt betydelig udbredelse 
i politiske kredse i l!SA. Sprout siger herom : 

A decade earlier , his book might have found its way to 
library shelves , to gather dust ana be forgotten . Because of 
its timin~ and the mood of the moment, the book bcgan to appear 
upon t heesk of top- level Washington executives . Spykman was 
widely quoted in the press and in academic l eeture halls and 
classrooms . "America ' s Strategyin World Politics" was probably 
read by more people in Arnerica during World \var II than was any 
ether book on internat ional politics 2) . 

l) Op . cit . København 1965 , s. 30 . 
2) Harold & Margaret Sprout , The Faundations of International Poli

t ics, Princeton 1962, s. l o. 
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Spykman <:cfinerede det , der må betragtes som udgangsgrundla
get i studiet af international politik , det internationale systems 
særegne karakter i sammenligning med det statslige ved kriterier: 
"international society is a society without a central authority to 

l) . 
preserve law and order" . Han drog af denne tilstand den dobbelt-,..... 
slutning, at magtforøgelse var staternes primære målsætning i den 
internationale politik , og at følgelig " individual states must make 
the preservation and im~rovemcnt of their power position a primary 
.objecti ve of their foreign policy" 2 ). 

Magtteorien bragtes samtidig til torvs af en anden political 
science professor F. L. Schuman , i hvis lærebog i int~rnational 

politik , International Politics (1941) , man finder følgende formu
lering af den: "Foreign policy is an expression of a State's will
to-po~zera , (s. 265) . 

I efterkrigstidens amerikanske statskundskab er navnlig den 
tysk-amerikanske Chicago- professor Hans J . Morgenthau kommet til at 
stå som den toneangivende talsmand for " den realistiske skole", idet 
hans bog Politics among Nations har vundet en vi d udbredelse som 
univers i t et s lærebog , først i USA , og siden st·edvis i Europa, hvor
ved magtteorien er kommet tilbage over ~tlanten. For de hovedtankcr, 
der forfægtes af magtteoretikerne i Amerika, er til dels foregrebet 
af europæiske skribenter og navnlig blevet udformet af tyske , spe
cielt preussiske historikere i det 19. århundrede . Det forhold , at 
det af politiske grunde blev Tyskland~ der i 30'erne afgav intellek
tuelle emigranter til USA, synes ikke at have været uden betydning 
for udviklingen i amerikansk statskundskab~ behandling af interna
tional politik . 

l) 
2) 

3) 

Ifølge Morgenthau er: 

The main signpost that helps political realism to find its 
way through the landscape of international politics the con
cept of interest defined in terms of power • . . we assume that 
statesmen think and aet in terms of interest defined as power, 
anG. the evidence of history bears that assumption out 3) . 

Ibid . 
Ibid . 
Hans J . Morgenthau , Politics among Nations , udg. New York 1961 , 
s. 5. 
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International politics , like all politics, is a struggle for 
power . Whatever the ultimate aims of international politics, 
power is always the immediate aim. Statesmen and peoples may 
ultimately seek freedom, security , prosperity, or power i t 
self . They may define their goals in termsofa religious, 
philosophic , economic , or social ideal . They may hope that 
this ideal will materialize through its own inner force, through 
divine intervention , or through the natural development of 
human affairs . They may also try to further its realization 
through nonpolitical means, such as technical cooperations 
with ot~er nations or international organizations . BQt when
ever they strive to realize their goal by means of interna
tional politics, they do so by striving for power l) . 
All politics, dornestic and international , ,reveals three basic 
patterns ; that is, all political phenomena can be reduced to 
one of three basic types . A political policy seekseither to 
keep power , to increase power , or to demonstrate power.. 

To these three typical patte1~s of politics, three typical 
international polic i es correspond . A nation whose foreign po
licy tends toward keeping power and not toward changing thc 
distribution of power in its favor pursues a policy of the 
status quo . A n~tion whose foreign poli =y aims at acquiring 
more power than it actually has, through a reversal of exi
sting power relations - whose foreign policy, in other words , 
seeks a favorable change in power status - pursues a policy 
of imferialism . A nation whose foreign policy seeks to demon
strate the power it has , either for the purpose of maintaining 
or increasing it , pursues a policy of prestige 2) . 

Schumans anvendelse af udtrykket "will-to-power" indicr:rer alle
rede magtteoriens tyske forlæg , og der er da heller ingen mangel på 

formuleringer, som foregriber den, hos det 19 . århundredes tyske 
historikere . Ifølge Friedrich Mcinecke opfattedes efter Leopold Ran

kes forbillede magtpolitik af tyske historikere mere og mere som 
" organische Lebensfunktion der Staaten" 3 ) . Hos Ranke selv finåer 
man følgende formuleringer af magtteorien : 

l) 

2) 

3) 

4) 

-die grossen Gewalten treiben sich durch ihren eignen Impuls 
so weit fort, bis ~ie Widerstand finden . (Preussische Geschichte) . 
- die Macht, die einmal gegrUndct, (muss) immerfort wachsen , 
weil sie die ihr entgegenstehende Feindseligkeit nicht ermes-
sen kann . (Weltgeschichte) . 4) . 

Samme s . 27 

Samme s . 39 . 

Friedrich Meinecke, op. cit . s . 464 . 

Meinecke, op 4 cit . s . 453 . 
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Allerede Fichte hævdede, at "der mellem stater ikke findes 
anden lov og ret end den stærkestes ret" 1 ). Hos Johann Gustav 
Droysen bliver magtdriften en naturlov, der har samme gyldighed 

1 i politikkens verden som tyngdekraften i fysikkens: 

Im Leben d€s Staates ~der den Staaten ist die Macht so das 
wesentliche, wie im Bereich der Familie die Liebe, im Ber~ich· 
der Kirche der Glaube, im Bereich der Kunst das Schone usw. 
In der politischen Welt gilt das Gesetz der Macht wie in der 
Korperwelt das der Schwere . (1857) 2) . 

Hos kejsertidens førende repræsentant for den preussiske hi
storieskrivning Heinrich von Treitschke er 

. . 
das Wesen des Staates zum ersten Macht, zum zweiten Macht und 
zum dritten nochmals Macht. (Bundesstaat und Einheitsstaat)3). 

I grunden kan magtteorien naturligvis føres tilbage til Machi-
avelli, og allerede hos ham har den eller opfattes den i det mind
ste som havende de to aspekter, hvorunder den bestandig mødes sene
re, hos tyskerne som hos amerikanerne. Den er oprindelig en empi
risk teori til forklaring af, hvordan staterne og deres herskeres 
adfærd er. Men i samme øjebli k den formuleres som en kausalteori, 
får den en normativ funktion: Hvis politik er sådan, er det s~dan 
man skal bære sig ad for at begå sig i politik 4 ). Allerede Francis 
Bacon så denne dobbelthed hos Machiavelli. Machiavelli havde, skri
ver han i "De augmentis scientiarum", uden hykleri sagt, hvad men
nesken·: plejer at gøre, ikke hvad de burGe gøre" 5). Men selvom 
Machiav~ lli ikke idealiserede magtdriften, havde hans bog jo et di
daktisk sigte, der gjorde det naturligt, at hans kausalteori opfat
tedes normativt . 

Heller ikke de moderne magtteoretikere standser ved det empi
riske. Af det forhold , at magtmaksimeringen anses for staternes ka
rakteristiske adfærd i den internationale politik, slutter f . eks. 
Spykman, at de enkelte stater "must make the preservation ar.;.c impro
vement of their power position a prjmary objective of their foreign 
policy". 

l) Git. hos Harald Nicolson, Diplomacy, London 1963, s . 146. 
2) Johann Gustav Droysen, Historik, udg. R. Hubner , Munchen, 1958. 
3) Meinecke, op. cit. s . 468 . 
4) Jvf . David Eastons behandling af " selvopfyldende profetier" i 

Political System , New York 19:3. 
5) Meinec~2, op. cit. s . 463 . 
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Interessant er Sprouts allerede citerede bemærkning om , at 

Spykmans bog et årti tidligere måske ville være endt på biblioteks
hylderne for at samle støv og blive glemt , mens den på grund af 

" i t s timing and the mood of the moment" nu fiJr en stor succes . Det 
antydes her, at en politisk teori, der har en videnskabelig præten

tion, opnår sin politiske virkning af et ~olitisk behov - hvilket 

ikke nødvendigvis er ensbetydende med, at den er " standortgebunden". 
Noget tilsvarende kan iagttages i Tyskland. De preussiske histori

keres magtteorier opstår i en periode, hvor Preussen fører en aktiv 

og ekspansiv politik, og da deres ophavsmænd ydermere bestræber sig 

på at give den en etisk overbygning, får den en politisk funktion 
som alibi for den førte politik . Ifølge Meinecke var det noget 
særligt for de tyske skribenter, at de ikke kunne affinde sig med 

dualismen mellem "etiske normer og politisk handling" , men søgte 
at komme ud over den ved en højere syntese1) . 

Hegel søgte at skabe denne syntese mellem politik og moral 
ved hjælp af · sin lære om "die List der Vernunft" i Philosophie der 

Weltgeschichte: 
(Die allgemeine Idee) halt sich unangegriffen uLd unbeschadigt 
im Hintergrund und schickt das Besondere der Leidenschaft in 
den Kampf, sich abzureibcn . Man kann es die List der Vernunft 
nennen, dass sie die Leidenschaften fur sich wirken lasst, wo
bei das , durch was sie sich in Existenz setzt, einbusst und 
Schaden leidet 2). 

En filosofi, der fik følgende bidende kommentar af Kierkegaard: 

det gaaer de fleste Systematikere i Forhold ti l deres Syste
mer som naar en Mand bygger et uhyre Slot og selv boer ved 
Siden af i en Ladebygning: de leve ikke selv i den uhyre sy
stematiske Bygning 3). 

Både Hegel og Ranke søger at lukke kløften mellem politik og 

moral ved hjælp af nødvendigheden. "Nicht freie Wahl, sondern die 

Notwendigkeit der Dinge" hersker i staternes bevægelser, hedder det 
i Preussische Geschichte . Droysen gør stat en mcralsk ved at ideali

sere den som beskytteren, hvorved også magtstræbet bliver moralsk: 

l) Samme , s. 462. På fransk føles denne kløft næppe på samme måde . 
Aron fremhæver, at udtrykket ''pol i tique de puissance" på fransk 
lyder , som om det var o-re:'sat fra et fremmed sprog . Det føles 
øjensynlig som en pleonasme . (Paix et guerre , s . 58) . 

2) Hegel, Philosophie der Weltgeschichte , udg. Volk , Staat, Geschichtc, 
Berlin 1942, s. 462. 

3) Søre~ Kierkc gaards Dagbøger 1844- 48, udg. Peter P . Rohde , Køben
havn 1962, s . 107 . 
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So weni g ist der Begriff der Macht niedrig , roh, unsittlich 
das er vielmehr in allen waht haft sittlichen Funktionen sei
ne Nahrung und seine Bedingung f indet l) . 

Ikke bare indadtil er staten beskytteren , men også udadtil, 
og jo mere magten udvikles indadtil , jo mere opløses " die schroffe 
Geschlossenheit nach aussen, der eigentliche Begriff der Souveråni
tat " . Den velorganiserede magtstat bliver således vejen til det 
internationale retssamfund. 

På samme måde hos Treitschke . Magtmaksimering bliver statens 
pligt: 

Sich selbst zu behaupten, das ist fur ihn absolut sittlich 2). 

11~s~ 1nrlenfor soci ologien betragtes magtforøgelsen i denne pe
riode scm en "naturlov" i staternes liv. Ifølge Ludwig Gumplowicz 
er 

Jene Kraft , die all diese Wunder der sozialen Entwicklung be
wirkt . . • keine anderc alsdas Streben nach Selbsterh altun_9" 3) . 
Alle .. . Bewegungen der Gruppen ... vollziehen sich unter dem 
Drucke zwingender Naturgesetze ; daraus ergibt sich ferner die 
Notwendigkeit und Naturgesetzmassigkeit alles histarisehen Ge
schehens .. . 
Wenn den Starkeren die wiederholten Plunderungs- und Raubzuge 
nicht mehr lohnend erscheinen, so mussen sie zur dauernden Un
terjochung der benachbarten (oder uberseeischen) Volkerschaf
ten schreiten und dieselben zu intensiverer Bewirtschaftung 
der unterwor.f'enen C:ebi ete anhal ten. Dam i t is t die Staatenbil
dung und zugleich die kontinuierliche Gebietsvcrgrosserung der 
Siegerstaaten angebahnt. 
Diese Vorgange sind typisch . Wir finden sie zu al lcn Zeiten und 
in allen Weltteilen , weil sie aus naturliehen Zustanden der 
Naturnotwendigkeit folgen . Es ist aber eine e infache und nat~ .... ·
liche Tatsache , welche jedes staatliche Gemcinwesen uber kurz 
oder lang dazu unwiderstehllch drangt, uber se1ne Grenzen hin
auszustreben und andere Gemeinwesen anzugreifen, um dieselben 
auszubeuten - ein Vorgang , ohne den es keine "Wcltgeschichte" 
gabe . .. 

l) Op . cit. ss . 455 & 261 . 

2) Meinecke , op . cit . s. 478. 

3) Ludwig Gumplowicz , Soziolo 
Innsbruck 1928, s. ~2~2~5~.~G~u~n~1p~--~~~~~~~~~~~~~~~~~ 
professor i Graz 1893-1908 . 
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Aus dem obersten Gesetze aller Staatenentwicklung , dem Streben 
nach Machtvergrosserung , crgibt sich das scl<undare Gesetz , dass 
jeder Staat die Machtvergrosserung eines Nachbarstaates zu 
hinter treiben sucht - dass er das "polit i sche Gleichgewicht" 
zu crhalten trachtct und es zu seinem Nachtci l nicht alterie
ren lasst , so lange er es kann . Ein z~·eites scl<undares Gesetz 
ist , dass jeder Staat nach der Richtung der grossten Machtmit
tel und der leichtesten En1erbung derselben strebt - dass al
so jeder kontinental e Staat zum Meere gravitier t , alsdem 
Mittel zur Unterhaltung einer Seemacht und En1erbung alles 
de s sen , w as mi t Seemach t en10rben werden kann .. . 
Und i n all diesen Strebungcn kann kein Staat sich je massigen 
und eine selbstgewahlte Schranke setzen . Denn in dem allS,e
meinen Gedrange heisst es immer vorwartsdrangen oder ZUrUckge 
drangt we r den . Da gibt es auch fur den machtigsten Monarehen 
keine Wahl - denn mitsamt seinen Staate steht er mitten drin 
im Uberwal tigenden vle l t gedrange . Der se l be kategorische Impera
tiv des Naturgesetzes beherrsch t auch all und jede soziale 
Entwi cklung im inneren Staatsleben 1). 

Privat skal Gumplowi cz have været et omgængeli gt og elskel i gt 
menneske . Men magtteorien findes her i renkultur . Magtforøgelsen 
er gjort til en "naturnødvendi ghed" , et "kategorisk i mperativ" . 

Wolfers har gjort gældende, at "nødvendigheden" -der forflyg
t i ger det moralske ansvar - skulle være karakteristisk for kontinen
tal- europæisk tankegang, mens "necessity of state andreason of 
state remained foreign to political philosophers of thc Eng:ish
speaking world" 2) . 

While the Continentals were arguing about the di lemma of states
men faced by the irreconci lable demands of necessi ty and morali
ty, English and Americc:m thinkers in turn were engas-E: ·i in a 
debate about the bcst way of applying accepted principles of 
mcrality t o t he field of foreign poli cy . Here the assumpt i on 
was that statesm2:n and nations enjoyed considerable freedom 
to choose the right path in their external conduet as they 
did in their internal poli cies 3) . 

Om determinisme og indcte~~inisme i den grad følger geografiske 
grænser e r nok diskutabelt . Højst kan de r vel være t ale om, at visse 
tendenser er fremherskende i den kont inentale verden, andre i den 
mari time . Man vil således ikke have større besvær me d at i dentifi
cere deterministiske træk i den leninistiske marxisme med dens fore
sti l linger om klassekampens uundgåelighed og de indre se l vmodsigel
ser i den kapitalistiske verden. På den anden side finder man på 

l) Samme, ss . 226- 228. Det var Gumplowicz ambition at nå til en 
"Erkenntnis der Gesetze des internationalen Lebens, also zur 
eigentlichen wissensc:taftlichen Theorie der ausseren Pol i tik . (223) . 

2) "Political Theory and International Relations" i op . cit . s . 244 . 

3) Samme ss . 244 f . 
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det filos ofiske p l an et opgør med determinismen også i Danmark, 

når Kier}.egaard - som tro elev af sine eksistentialist i ske, "an

svarsfilosofiske" lær emestre Sibbern og Poul Møller - kritiserer 
• Hegels systemfilosofi og erklærer , at "al Tilblivelse skeer ved 

Frihed, ikke af Nødvendighed" ~). 
I Amerika trænger ma~ttecrien igennem netop i re~tion mod 

den i dealist i ske skole, der ifølge Wolfers er optaget af "the best 

way of applying accepted principles of morality te the field of 

foreign policy", og hvis hovedskikkelse har været Wilson . Sprout 

tilskriver som nævnt Spykroans bog en afgørende indflydelse. Andre 

anser Reinhold Ni ebuhr s Moral Man and Immoral Society (1932) for 
pionerværket 2 ) . 

Mens man hos det 19 . århundredes magtteor etikere mærker indfly

delse fra naturvidenskabens begrebsverden og da ganske særlig fra 

Darwinismen, spores i amerikansk pol i t i cal sc i ence inspiration fra 

en anden samfundsvi denskab , økonomien. Magtmaksimeringen får samme 

funktion i polit isk teori som profitmaksimeringen i økonomisk . Paul 
Nitze skri ver f.eks. 

The main point about power i s that it is fungible , that it 
can bc directed to achieving any one of a number of ends i n
Chi.di ng particular ends which are not f or e seen in advance . I t 
i ~ this aspect of power, its fungibility , which justifies the 
analogy which is sametimes drawn between the role of power in 
a theory of international politics and wealth in economic the
or y . 

Because of its fungible character , an increase in power tends 
to become the end upon which statesmcn and others dealing with 
foreign policy focus when the more general aims of foreign policy 
become confused or douhtful. It is possible, therefore, to con
struct a theory of i nternati onal relations which assumes t hat 
power is in faet the ultimate a i m of national foreign policies 
and t o find that t h P analysis whi ch flows from such a theory 
gives certain valuable ins ights into the real world of inter
national politics . 

?) Niebuhrs anseelse og dermed formentlig også hans i ndflydelse i 
politisk- akademiske kredse i USA synes at have været betydelig. 
Han har skrevet forordet til Wolfers' Discord and Colleboration . 

l ) Phi losophiske Smul er, udg . Samlede Værker , IV, København 1902, 
s . 2 39 . 
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Clausewitz in discussing military strategy starts off with an 
analysis of t he " pure " theory of war . This "pure" theory assu
mes that no outside policy considerations will mitigate the 
natural tendency of war to degenera te to the utmost violence 
whi ch the then state of militart technology makes possible . 
But having analyzed this apure" theory and drawn from it cer
tain insights , he fo l lows up by saying that no actual war has 
ever been fought according to the " pure" theor y , that none 
ever vill be so fought , and that it would be point lessand 
meaningless to do so ... 
Even though enalogies are dangerous , I would suggest that po
litical theory in it s treatmcnt of power has a problem analo
gous tothat faced by Clausewitz l) . 

I denne fortolkning bliver magtmaksimeringsteorien da den in

ternationale pol i t ik s " rene" teori. 

6. Magtbalanceteorien . 

Mens det , der her er blevet kaldt magtteorier, i sin mest outre

rede form går ud på , at staterne i den i nternationale politik "na
turnødvendigt " tilstræber magtmaksimering , indtil de møder "med
magt", postulerer magtbalanceteorien , at det internationale system 
har en iboende tendens til at søge ligevægt mellem eksisterende 

stater og statsgrupper. Et rigtigt aspekt af denne tendens imi ~ice

rec; nat1~rligvis af r>-. ~ tteoriens t ese om, at en stat vil ekspandere 
indtil den støder på modstand. Jvien dels accepterer magtbalanceteo
rien , at en stat kan pålægge sig selv skranker for sin magtudvidel
se for ikke at forstyrre den internationale ligevægt , dels e r dens 
opmærksomhed ikke rettet mod den enkelte stat og dens formode de ibo
ende tendenser , men mod hele det internationale system af stater. 

Den understreger derved magtens relative karakter i international 
poli tik . 

Stanley Hoffmann , der anser magtbalancesystemet for noget kar akt e

ristiskfor den præatomare tid , formulerer dets teori således : 

a pattern of relations among states which through shirting 
alliances and the use of var ious di plornatic techniques tends 
to limit t heambitions of the main actors , topreserve a rela
tive equilibrium among them , and to reducc thG amount of vio
lence among them . The ideal CC'nditions for such a system are 
as follows : 

l ) Paul H. Nitzc, Necessary and Sufficient Elementsofa General 
Theory cf Internatlonal Relatlons , l ~ox , op . c~t . s . 7 f 
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(l) Conditions related to the structure of the world: a grea
ter number of major states than two; a relative eguilibrium 
of power among them; the existence of a frontier (i amerikansk 
forstand øjensynlig), a perequisite of the kind of flexibility 
that a balancing system needs. 
(2) Conditions related to transnational forces: technological 
stability; a common outlook among the leaders of the major 
states, provided either by a similarity of regimes, or by a 
common attitude toward religion, or by similar beliefs about 
the purpose of the state ..• 
(3) A condition related to the dornestic situation within the 
major actors: the existence of a political system in which tre 
state exercises only limitcd controlover its citizens' inter
national loyalties and activities. 
(4) The outcome of these conditions is a system in which the 
objectives of the major actors remain limited to moderate in
creases in power or prestige 1). 

Magtbalanceteorien går da ud på, at det internationale system 
har en iboende tendens til at tilstræbe en vis ligevægt mellem ho
vedaktørerne, en tendens som kan være en mere eller mindre bevidst 
målsætning hos statsmændene, men som er så stærk, at den har en 
næsten automatisk karakter. 

Magtbalanceteorien findes allerede hos Kau.tilya2 ), men udtryk
ket "balance of power", optræder første gang i en engelsk bog fra 
1579, hvor dedikationen til dronning Elisabeth indeholder følgende 
sætning: 

God hath put into your hands the balance of power and ju$tice, 
to apease and counterpoise at your will the aetions and coun
sels of all the Christian Kingdoms of your times 3) . 

Udtrykkets anvendelse er dog, som ses af sammenhængen , temme
lig uklar, og sædvanligvis tilskriver man David Hume æren for at 
have udformet begrebet i dets moderne forstand i sit es say "of the 
Balance of Power". Med udgangspunkt i Thukedid og Demosthenes mener 
Hume, at oprettelse af en magtbalance allerede findes som politisk 

l) Op . cit . hos Knorr & Verba, ss. 209 f. 

2) Kautilya's Arthasastra, Mysore 1961, 

3) Cit . af Sten Sparre Nilson i Om begrepet maktbalanse, Interna
sjanal Politikk, Oslo 1965. 
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målsætning i Hellas, selvom selve betegnelsen "balance of powe:r '1 

er moderne. Han anbefaler den derefter som ledende princip fer 

1 
engelsk udenrigspolitik , og kritiserer 3ine landsmænd for , at de 
ikke har respekteret det ved de foregående store eurcpæiske kri ge , 
men "have always been too far pushed from obstinacy and passion". 
Hvis det ikke havde været tilfældet, kunne Ryswick- freden fra 1697 
allerede have været opnået i 1692, Utrecht-freden i 1708 i stedet 
for 1712 , Aachen-freden i 1743 i stedet for i 1748 . "we are such 
true combatants" , klager han, "that when once engaged , we loose 
all concern for ourselves and our posterity, and consider only how 
we may best annoy the enemy". 

Også hos hans samtidige, den skotske historiker William Robert
son optræder magt balancebegrebet, og det spiller en betydelig rolle 
i formuleringen af staternes udenrigspolitiske målsætning. I Utrecht
freden henvises direkte til det. Aachen-freden er blevet anført som 
et eksempel på, hvordan hensynet til ligevægten fører til en be
grænsning i målsætningen . Frankrig giver afkald på landerhverveiser, 
skønt det har erobret Nederlandene , Nizza og Savoyen l). Også 
Hubertusburg- freden (1763), der afsluttede syvårskrigen, er blevet 
nævnt som bevis for det 18 . århundredes respekt f or ligevægtsfrin
cippet 2 ) . 

Efter Napoleonstidens forstyrrelser af magtbalancen bliver 
ligevægtsprincippet påny dominerende på Wienerkongrcssen. Den euro
pæiske ligevægt ~ 0ges genoprettet ved hjælp af kompensationsmetcden, 

der spiller en betydelig rolle i den internationale politik helt 
frem til 1914 . En "statistikkommission" skal konstatere, hve r me
get de forskellige områder er "værd" i folketal - Talleyrands pro
test , at en polsk livegen umuligt kan være så meget værd som en 
indbygger på venstre Rhin-bred afvises - og man deler derefter Euro
pa op efter ligevægtsprincippet . Frederik VI får Lauenburg som kom
pensation for Norge . Preussen får efter fransk forslag kompensatio
ner i Vesttyskland for afståelser til Sachsen . 

l) Nicolson, op. cit. s . 19 & Marcel Reinhard, Histcire de France, 
Paris 1954 , II, s . 31 & 44. Ludvig xvs mådehold var ~kke pcpu
lært . Efter freden kaldte konerne i Paris' Haller hinanden "Bete 
comme la Faix" ! 

2) Paul Sethe, Schicksalstunden der Weltgeschichtc, Frankfurt 1952, 
s . 118. 
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Efterhånden som princippet om folkenes selvbestemmelsesret 
vinder frem, bli ver det vanskeligere at anvende kompensat i onsprin-

1cippet i Europa. Det overflyttes til kolcnipolitikken, hvcri den 
europæiske ligevægt søges overført til oversøiske områder. Endnu 
ved Østrig- Ungarns annektion af Bosnien og Herzegovina i 1908 for-
langer Serbien dog 
så sent som i 1939 

Hitlers indrykni ng 

"kompensation" for ændringen i status quo, og 
tager Mussolini Albanien som "kompensation" fer 
. l) J. Prag . 

Opretholdelsen af l i gevægten tilstræbes i visse perioder ved 
en selvbeherskelse, der tyder på , at , hvis magt balancen er automa
tisk , så er den i hvert fald ikke udslag af blind magtdrift. 

Feruden ved kompensationer søges ligevægten sikret ved allian
~· Man kender det fra fastlandsstat erne , hvor hensynet til lige
vægten stundom f ører til det , der i diplomatisk sprcgbrug kaldes 
renve r sement des alliances 2). Ellers har en sådan skiftende alli

ancepolitik været mest karakteristisk f or England, hvis hele e·~,ro

pæiske politik ofte er blevet opfattet som en magtbalancepolitik 
med det mål at forhindre en enkelt fastlandssti:lt i at s i1<re sig 
hegemoni over kontinentet og specielt kontrol med f er England betyd
ningsfulde havne og søveje . 

I sit berømte memorandum fra 1907, hvcri de principielle hoved
lini er for engelsk politik ne dlægges, skriver Sir Eyre Crowe såle
des : 

- it has become almost an historical truism t o identify England ' s 
secular policy wi th the maintenance c f ( the balance .-:.,f power) 
by throwing her weight n ow in this scale and now in that, but 
cver en thc side opposed t e the political dietatershi p of the 
strengest s j ngle State or group at a given time. 
If this view of British pclicy is correct , the opposition into 
which England must inevitably be driven to any country aspiring 
to such a dietatership assumcs almost the form of a law of na
ture, as has indeed been thcoretically demonstrated , and illu
strated historical ly .. . . 3). 

l) Jacques de Launay, Histci re contemporaim de la Diplornatic seere 
te , Lausanne 1965 , s . 309. 

2) Udtrykket opri ndelig anvendt om den fransk- østrigske alliance af 
1756 . (Pierre Renouvin , Histoire des relations internationales, 
Paris 1955, I I I , s. 225 

3) G. P . Geoch & H. Temperley , British Documents en the Ori ins of 
the War 1898- 1914, vol . VI , l<m on 92 , s. o . Crowe var 
sen1or Clerk J. Fc reJ.gn Office 1906 1912, Assistant Undcr-Secretary 
of St ate for fC;reign Affaires 1912-20 og Permanent Under- Secretary 
(direktør) 1920-5 . 
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Magtbalancen står imidlertid ikke uanfægtet som nøgle til 
forståelse og formulering af engelsk politik. Edward Grey, der selv 
praktiserer den i perioden ep til 1914 ved at konsolidere den en

gelsk-franske entente mod Tyskland, afviser således tanken om magt
balancens autcmatisme: 

Those who affirm that England's policy has always been that 
of the Balance of Power in Europe should consider whether 
British policy in these years (1890 ' erne) docs entirely agrec 
with this theory of it. 
I have never, so far as I recollect , used the phrasse "Balance 
of Power". I have often deliberately avoided the use of it, 
and I have never consciously set it before me as something t e 
be pusued, attained, and preserved ... The Triple Alliance in 
1886 and the following years ... was indisputably the strongest 
political ccmbination, themost powerful thing in Europe. Ne
vertheless, the policy of friendship with it was followed by 
the British Government even before the Francc- Russ ian Alliance 
had ccme into existence as a ccunterpoise ... 
France and Russia, thcugh militarily the weaker, were the rest
less Powers , while the Triple Alliance was on the whole ccn
tented . The conclusion I would draw is that Great Britain has 
not in theory been adverse to the predominance of a strong 
group in Europe when it seerned to make f or stability and peace . 
To support such a cernbination has generally been her first 
choice; it is only when the dominant Power becomes aggressive 
and she feels her own interest be threatened that she, by in
stinet of self- defense, if net by deliberate policy, gravita
tes to anything that can fairly be deseribed as a Balance of 
Power l) . 

Efter Greys opfattelse er det altså ikke magtbalancen i cg fer 
sig, der er målet f er engelsk udenrigspolitik , men stabilitet . Ikke 
staternes magt i og for sig er afgørende, men intentionerne og 

vurderingen af intentionerne hos de magthavendc . Staters adfærd 
fo~tås ikke bare ud fra deres magt, heller ikke ud fra deres rela
tive magt. Deres mål må tages med. Afgørende er ifølge Grey , om en 
magt er "restless" eller "conte.nted", og dette afgøres ikke alene 
af magtforholdene cg af de konjunkturer, de byder på . 

Det internationale system, hvori England kunne spille en r olle 
som "balancer" opretholder af ligevægten, opstod efter den westphal
ske fred i 1648 . Efter nogle skribenters opfattelse brød det sammen 
i 1914, og undertiden anvendes beg~betmar;;tbalance kun til at karak
terisere den internationale politik i denne periode 2 ) . Hvis det 

l) Op. cit . I, ss . 4-8 . 
2) se f . eks. Hoffroann cit. af Joseph Frankel , International Rela

tions , London 1964 , s. 156. 
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karakteristiske for dette system var eksistensen af 5- 6 europæiske 
stormagter, hvis indbyr des konstellation skiftede, således at en 

' enkelt af disse magters hegemoni forhindredes ved de andres koali
t i oner , er det dog rimeligt at sætte 1945 som peTiodens afslutning . 
Det internationale system skifter da struktur i to henssender : 

Den . internationale politiks dominerende magter bliver ikke
vesteuropæiske stater , USA og Sovjetunionen . 

Det internationale system bliver bipclært . 

Hvad det sidste angår, er der tale om en tilbagevenden til 
situationen før 30- årskrigen, hvis internationale system ligeledes 
var bipolært , eller i det mi ndste opfattedes som sådant af en af 
datidens betydeligste politiske teoretikere hertug Henri af Rohan, 
der skrev: 

Ilya deux Puissances dans la Chrestiente, qui sont comme les 
deux Foles, desquels descendent les influences de pais & de 
guerre , sur les autres Estats, a sc:avoir les Maisens de France 
& d'Espagne l) . -

Samtidig med, at det internationale system skifter · struktur , 
skifter det også karakter ved et våbenteknologisk gennembrud uden 

sidestykke i de foregående 300 år~ Hverken det f orhol d , at det 
internationale system bliver bipolært eller kernevåbenes teknolo

giske revolution bringer dog ~0dvendigvis magtbalancepolitikken til 
ophør . \\Tolfers finder tværtimod, en bekræftelse på , at en vis au
tomatisme i retning af magtbalance er det internationale system 
iboende , i USAs reaktion på den s ovjetiske ekspansion i 1945: 

While it makes little sense t o use the term "automatic " lite 
rally, as if human choices and errors were irrelevant to the 
establishment, preservation , or destruetion of a state equi
librium, there neverthelcss is a significant element of truth 
in the thcory of "automatism" which is valideven today 2) . 

I løbet af få måneder, siger han , bliver hovedmålet f or den 
amerikanske udenrigspolitik at skabe en "Western counterpower" t i:. 

den sovjetiske magt . 

l) Henr i de Rohan, De l'Interest des Princes et Estats de la Chresti-· 
ent~ udg . Paris 1638, s . 270 . 

2) Op . cit . s . 123 . 
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Igen kunne man dog måske anføre Greys betragtning · og · spørge · 
om det er den sovjetiske magt i og for sig eller brugen af magten 

, med Liskas formulering (efter Geuz) , der er afgørende for , at USA 
efter at have demobiliseret gør omkring og slår ind på containment
poli tikken 1) . 

I det nye bipolære system bliver som tidligere i de multipo
lære systemer en af de vigtigste metoder til opretholdelse af magt 
balancen opn;::tning. Men der er den forskel , at de t o magt gruppers 
hovedmagte r efter det teknologiske gennembrud forbeholder sig selv 
de betydeligste magtmidler og indskrænker sig til at udsty.re deres 
allierede og vasalstater med konventionelle v: ben. Opretholdelse 
af magtbalancen får f or en stcr del karakter af et teknologisk 
kapløb mellem de to hovedmagter . 

Dette betyder dog ikke, at andre metoder til opretholdelse af 
l i gevægten som konkurrence om allierede og om at vinde indflydelse 
hos de ikke- engagerede magter er gået af brug . Tværtimod gør selve 
de nye våbens karakter deres anvendelse rr.indre og mindre troværdig, 
og andre midler og metoder til opretholdelse af magtbalancen får 
dermed stigende betydning . Der sker ifø lge Sprout en "upgrading" 
af " less violentand less destructive techniques of statecraft" 2 ) . 

- ability to employ nonmilitary instruments effectively had 
become by the 1960'~ as critically important as capacity t e 
build the most destructive t he rmonuclear warheads and to de
liver them to distant targets 3) . 

Også kompens~tionsprincippet dukker op igen . Under Cuba- krisen 
i 1962 kræver Sovjetunionen amerikanske raketter i Tyrkiet fjernet 
som kompensation for sin egen tilbagetrækni ng af raketter fra Cuba, 
og i den svenske vverkommandos forsvarsbe tænkning af 1965 er "kom
pensationspolitikken" blevet et betydeligt spørgsmål i hele Sveri
ges sikkerhedspolitiske prC'·blematik, ide t det gøres gældende , at 
man må være opmærksom på muligheden af , at bestemte områder som 

.:,.) Gotland eller Skåne kunne blive besat i kompensationsøjemed 

l) Frank Liska , International Equilibrium, Cambridge , Mass, 1957 , 
s . 43. 

2) Op , cit . s . 139 . 

3) Ibid. 

4) Torgil Wulff, Sveriges sakerhe t spolitiska situation , Strategisk 
Bulletin , Stockholm sept . 1965 . 
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7. Magt og indflydelse . 

Det magtbegreb, der anvendes i magt- og magtbalance- teorierne, 

er ikke altid klart defineret . Der skelnes heller ikke altid mellem 

det magtbegrcb, der opereres med i den indre og i den internationale 

politik. 
I det indre statsliv er magten blevet defineret som "evnen til 

at bestemme andres adfærd" l). I analogi hermed skulle magten i 

international politik , betragtet under statsadfærdssynsvinklen , være 

evnen til at bestemme andre staters adfærd . Raymond Aron definerer 

i overensstemmelse hermed magt som · 

La capacit~ d'une unite politique d ' imposer sa volonte aux 
autres unites, 

cg Dureselle siger: 

La puissance est l ' aptitude a imposer s~ volont~ endehors des 
limites de sa souverainet6 2). 

Andre forfattere foretrækker en mindre absolut formulering . 

John Stoessinger f.eks . 

The car-<..city cf a nation to use its tangible and intangible 
r ecourses in such a way as te affect the tehavior cf other 
n o. t ions 3). 

Bag nuanceferskellen " bestemme" og " påvirke " kan man påpege 

to forskellige forhold. Der kan dels være tale cm en forskel, der 

udspringer af den fundamentale ferskel mellem det statslige og det 

internationale system, dels cm en f orskel mellem 1nagt og indflydel-

se . 
Hvad det første angår , har Aron forsøgt at karakterisere f or

skellen mellem det indre og det internationale magtbegreb således : 

Les Etats qui reconnaissent mutucllement leur souverainete 
et leur egalite, par definition, n'ont pas d'autcrite les uns 
sur les autrcs . Les h ommes d'Etat qui commandent a l'administra
tion, a 1 1 armee, a la police, sont au SOmmet d'une hierarehiG 

l) Poul Meyer , Politisk videnskab , København 1962, s . 18. 

2) Raymond Aron , Paix et guerrc entre les nations, Paris ·1962 , s. 
58 . F . 1905 , professor ved 1 1Instltut d 1Etudes Politiques og l ' E
cole Nationale d'Administration i Paris, siden 1956 i sociologi 
ved Scrbonne. s. 31 . 

3) John Stocssinger, Renouvin & Duroselle , ep . cit . s . 328. 
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legale. La distinction entre les deux conduites , diplomatico
strategique d 'une part, politique de l'autre , me parait essen
tielle, m~me s i les simi l itudes sont multiples. La pui $sance 
sur la scene i nternationale differe de la puissance sur la sce
ne interieure, parce qu'elle n ' a pas la m~me envergure, n ' u
tilise pas les memes moyens, ne s ' exer~e pas sur le m~me ter
rain l). 

Magten indadt il har med andre ord i den ferstand en wcre ab
sclut karakt er, at den e r t cppen på e t anerkendt myndighedshierarki, 
således at dens indehavere's evne til at bestemme cvcr andres ad
færd primært be:.:-r på "habits of compliance" (Karl Deutsch) 2 ) , 
hvorimod evnen til at bestemme i det i nternationale system til 
syvende og sidst hviler på besiddelsen af militære magtmidler . Der
imod kan andre s t aters adfærd påvirkes ved i kke- voldelige midler . 
Visse fcrfat tere har derfer anset det for hensigtmæssigt at cperere 
med to begreber: Magt og indflydelse , således at magt er evnen til 
at påvirk~ andre staters adfærd ved anvendelse af eller trussel om 
anvendelse af "ccercion", tvang , mens i ndflydelse er evnen til at 
påvirke deres ad.!'æ1·.:1 ved ikke- tvangsmi dler 3) . 

Aron feretager en lignende skelnen \~cl at tale om "l'art de 
convaincre et l' art de contraindre" 4 ). 

Det kan af flere grunde være nyt t igt · at skelne mellem disse 
t o aspekter af magten, ved at definer e magt s om evnen til at på
tvinge andre enheder sin vilje, og indflydelse evnen til at over
bevise andre enheder . Sprout finder en sådan skelnen indiceret af 
den tekniske udvikli ng , idet 

the advent of atcmic bombs followed within a few years by thc 
vastly more destructive hydrogen b<mbs, did more than mercly 
add still newer dimensions t o the traditionel ccncept of pcwer. 
Rather it put the pr cblem in radically di fferent perspectivc . 
Whethe r war- making capacity is s t ill an adequatc and fruitful 
index of a state's power in international politics is clearly 
debattable today 5). 

l) Op. cit . s. 62. 

2) Karl Deutsch, Security Communities i J . N. Rosenau , op. cit . s. 
102 . 

3) Denne skelnen følges af Frankel, op. cit . s. 98 f . 

4) Op . cit . s. 37 . 

5) Op . cit . s . 138. 
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Der er en anden grund til, at det kan være hensigtsmæssigt 

at skelne mellem magt og indflydelse: der er ikke nogen nødvendig 

korrelation mellem en stats magt og dens indflydelse . Indien har -
f.eks. i visse perioder kunnet øve en betydelig indflydelse på 
den internationale politik uden at råde over magt til at påtvinge 

andre sin vilje . Der kan endda \~re en negativ korrelation mellem 
magt og indflydelse. Både absolut og relativt var Wilhelm IIs 

Tyskland nok mægtigere end Bismarcks. Men dets diplomatiske indfly

delse var mindre, dels fordi den absolutte magtmaksimering gennem 
flådeoprustningen bidrog til at gøre England til dets diplomatiske 

modstander, dels fordi de forventninger, som k ej ser vlilhe lm gennem 
sin adfærd skabte i andre lande om sine hensigter, forringede til-
liden til Tyskland og dermed dets indflydelse l) . ----

Hvis man holder fast ved, at magt er evnen til at påtvinge 
andre politiske enheder sin vilje, mens indflydelse er evnen til 

at overbevise andre og derved opnå en tilsigtet virkning, indgår 

militær magt som en vigtig komponent i det internationale magtbe
greb . Hos Max Weber er "magt udadt il" ligefrem "Bereithalten von 

Gewalt zwecks Erwerbs der politischen Gewalt uber andere Gebiete 

und Gemeinschaften , sei es in Form von Einverleibung oder von Ab
hangigkeit"2). Inden kernevåbenenes teknologiske revolution var en 

stats magt dog ikke bare beroende af det stående militære beredskab , 
men også af de produktionskræfter , finansielle midler og re server , 

den kt.nne mobilisere, dens "potentiel". Magtens potentielle karak
ter understreges måske tydeligst på fransk , hvor det samme ord, 

"pouvoir" betyder både "magt" og "at kunne". Efter at de militære 
ødelæggelsesmidler har fået sådanne dimensioner, at afgørelsen i 

en storkrig muligvis kunne falde i de første timer, har de mobili

sable resourcer påny fået mindre betydning . "The notion of power as 
quantifiable mass is givi ng V;'ay to the concept of power as a beha
viroral relationship", siger Sprout 3 ) . 

Derved understreges påny et forhold, som allerede Clausewitz 
fremhævede, at magten foruden en målelig komponent bestående af 

l) Ifølge Aron eksisterer der i et givet system et "optimum des for
ces dont le de passement provoque un renversemant dialectique" 
Op . c i t. s . 82. 

2) Max Weber: "Politische Gem€dnschaften und Wirtschaft 11 i udg . Sozio
logie, weltgeschichtliche Analysen , Politik, Stuttgart 1956, s. 80 . 

3) Op . cit . s. 138 . 
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den fysiske styrke har en uhåndgribelig komponent, som Clausewitz 
kaldte "viljekraften" . En modstanders modstandskraft , skrev han 

. . . . . 
drUckt sich durch ein Produkt aus, dessen Faktoren sich nicht 
trennen lassen, namlich: die Grosse der vorhandenen Mittel 
und die Starke der Willenskraft. D1e Grosse der vorhandenen 
Mittel wurde s1ch best1mmen lassen, da sie (Wiewohl doch nicht 
ganz) auf Zahlen beruht, aber dieStårkeder Willenskraft lasst 
sich viel weni-ger bestimmen und nur etwa nach der sdirke des 
Motives schåtzen l). 

"Viljekraften" kunne man måske gengive ved beslutsomheden, og 
her er et centralt problem i hele spørgsmålet om magtens funktion 
i den internationale politik. En stats muligheder for ·at påtvinge 
andre enheder sin vilje er afhængig både af dens styrke og af dens 
beslutsomhed, samt af den beslutsomhed, som andre tillægger den. I
følge Clausewitz kunne denne beslutsomhed bedømmes efter motivernes 
styrke. I dag ville man nok snarere fremhæve betydningen af den ad
færd, en stat udviser, som gor dens beslutsomhed mere eller mindre 
troværdig. Når Englands og Frankrigs magt i 1939 ikke kunne afholde 
Hitler fra at angribe Polen, var det næppe så meget på grund af dere s 

utilstrækkelige militære styrke, som fordi deres beslutsomhed under
vurderedes af Hitler på grund af deres adfærd i de foregående år. 
Der er stærke indicier for at antage, at han ikke i fuldt alvor tro
ede på, at den engelske garanti til Polen ville blive honoreret. Den 
tyske hærledelse havde ikke udarbejdet nogen felttogsplan for Ve st
europa. Hitler "syntes lamslået", da han den 3. september fik det 
engelske ultimatum 2 ). 

I amerikansk efterkrigsdebat har man været stærkt optaget af, 
hvordan beslutsomheden kan gøres overbevisende, troværdig. Problemet 
har fået en særlig akut karakter, efter at USA har mistet først sit 
atomvåbenmonopol og derpå sin geografiske betingede usårlighed . Be
slutsomhed har i international politik altid forudsat beredvillig
hed til at acceptere et vist mål af ofre. Men med udviklingen af 
kernevåben har de ofre, der forventes, fået sådanne dimensioner, at 
det er blevet meget vanskeligere at overbevise en modstander om ens 

l) Carl von Clausewitz, Vom . Kriege, udg . Bonn 1952, s. ~3, 

2) Helge Knudsen, Advarlsen om 9. april, Aarhus 1964, s . 27, Pierre 
Renouvin, op. c1t. VIII, s. 190, og Saul Friedlander, Foreeasting 
in international Relations, s. 58. 
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beredvillighed til at acceptere dem. Netop derfor t-r det måske 
blevet endnu mere påkrævet efter aktørernes opfattelse at demon
strere beslutsomheden ved deres adfærd, enten det sker gennem en 
militær indsats i Korea og Vietnam, ved en luftbro til og garniso
nering af Berlin, ved et højt forsvarsbudget, ved en udby~ing af 
civilforsvaret eller ved økonomiske bistandsprogrammer til udlan
det . 

Bestræbelserne for at gøre beslutsomheden overbevisende er da 
et vigtigt led i staternes magtmaksimering , Men hvis magten maksi
meres ved, at andre overbevises om viljen til at holde løfter og 
virkeliggøre trusler, kan både magt og indflydelse f orringes ved 
det billede, der skabes af et andet aspekt af de magthavende inten
tioner, deres målsætning. Sålænge denne af andre stater accepteres 
som "rimelig" eller "tålelig", behøver det ikke forringe en stats 
magt og indflydelse, dens muligheder for at opnå tilsigtede resul
tater. Men når en "tolerancetærskel" overskrides, kan det føre både 
til en mere ugunstig antagonistisk magtsamling og til en højere 
modstandsvilje hos modparten. Kriteriet ~or, hvor tolerancetærsklen 
ligger, må være meget flydende. Men det synes af afgørende letydning 
for en stat s muligheder i international pol i tik at dens 1 ede re er 
i stand t il at vurdere den korrekt. Bismarck havde en meget sikker 
fornemmelse af , hvor denne tærskel lå. Tysklands samling var efter 
hans opfattelse det højeste, Europa ville tolerere af Tyskland. Hans 
kriterium var den europæiske ligevægt. Hitlers målsætning ansås for 
acceptabel af vestmagterne, så længe den respekterede et af de fun
damentale principper i deres politiske værdisystem, selvbestemmel
sesretten. Da den krænkedes ved besættelsen af Prag, var tærsklen 
overtrådt . På samme måde accepterede vestmagterne, omend under sti
gende uro, Stalins ensretning af Østeuropa, så længe der var tale 
om lande, hvor der ikke tidligere havde eksisteret demokratiske sy
stemer i vestlig forstand . Men da Tjekkoslovaki et, et land , hvis 
demokratiske regimer aldrig havde ført en sovjetfjendtlig politik, 
blev lagt under sovjetisk kontrol, var tolerancetærsklen overskre
det, og Stalin udløste en magtkoncentration og modstandvilje, der 
snart formindskede Sovjetunionens relative magt og absolutte indfly
delse . 

Bismarck havde en k~ar forståelse af, at han kunne forøge Preus
sens magt og indflydelse ved på den ene side at skabe tillid til lan
dets ordh~ldenhed, på den anden side at vise mådehold i magtanvendel
sen: 

l 
l 
! 
l 
l 
l 
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Was unsere Bundesgenossen betrifft, so haben wir deren nur 
wenige und schwache gehabt, aber es ist nicht blr"~SS eine 
Pflicht, sondem ebenso gebietet es die Klugheit , auch dem 
kleinsten un~er Wort zu halten. Je rUckhaltloser Preussen zeigt, 
dass es seine Feinde von der Landkarte wegwerfen kann , um 
so punktlieher muss es seinen Freunden Wort halt en l). 

Over for sine fjender anså Bismarck, som hans behandling af 
paragraf V viste, det for mindre påkrævet at overholde indgåede 
aftaler. 

Imidlertid viser netop hans politik, hvor utilstrækkelig den 
"rene 1

' magtteori er som nøgle til forståelse af den internationale 
politik. Bismarck benyttede ikke enhver gunstig lejlighed til magt 
maksimering , men bestræbte sig tvæ!··timod gang på gang på at lægge 
en dæmper på denne tendens hos kongen og den militære ledelse. Ef
ter den preussisk- østrigske krig i 18F6, sagde han, at han ville 
blive kritiseret for ikke at ~ave opnået mere ved traktaten med 
Bayern , der var afmægtigt over for Preussen. Men, forklarede han, 
"mir .lag mehr daran , dass die Leute mit der Sache innerlich zufrie
den waren - was sind Vertrage, wenn man muss" 2 ) . Under krigen mod 
Frankrig i 1870 søgte han dels at begrænse den preussiske militær
ledelses territorialkrav, dels at afsætte Alsace- Lorraine til 
Bayern for derved at knytte det til Preussen, en politik , der dog 
mislykkedes, fordi den bayerske udenrigsminister modsatte sig er
hvervelse af en fransksindet befolkning, der kun ville medføre 
"Perpetuierung des Krieges und des Nationalhasses zwichen beiden 
grossen Volkern" 3) . 

Mådehold i målsætningen er dog ikke den eneste vej t i l ind
flydelse. Stater kan opnå en betydelig indflydelse , når det lykkes 
dem at identificere sig med visse psykologi ske adybe kræfter" som 
aspirationen eft er en retfærdig samfundsordning, som den f.eks. fin
der udtryk i den antikolonialistiske bevægelse. Denne indflydelse kan 
være uafhængig af de pågældende staters magt . Burton gør gældende , 
at magt bliver mindre og mindre udtømmende som nøglebegreb i inter
nationel politik, ikke bare på grund af magtmidlernes nye dimensio
ner og den deraf svækkede troværdighed i deres anvendelse, som frem
hævet af Sprout, men også f ordi antallet af stater, ,der er uden mili
tær magt , bliver større og større . 

l) Bccker, op . cit . s. 219 . 
2) Samme, s. 767. 
3) Samme, s. 703. 
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Morgenthau mener at komme uden om dilemmaet ved en tilstræk
kelig rummelig definition af begrebet magt: 

- Political power is a psychological relation between those who 
exercise it and thosG over whom it is exercised. It gives the 
former control over certain aetions of the latter through the 
influence which the former exert over the latter's minds. That 
influence derives from three sources: the expectation of b~ne
fits , the fear of disadventages, the respect or love for men 
or institutions. It may be exerted through ord0rs, threats, 
persuasion, the autority or charisma of a man or of an office, 
or a cernbination of any of these l). 

Mens denne definition efter hans opfattelse er almindeligt 
anerkendt som grundlaget for 11 dornestic pol i tics a, mener han, at 
der i international politik ahas been a tendency to reduce politi
cal :po\/er to the actual application of force or at least to equate 
it with successful threats of force and with persuasion, to the 
negleet of charisma" 2). 

Hertil kan dog for det første bemærkes, at betydningen af 
"charisma" på en måde erkendtes af Stalin, da han i Potsdam stille
de sit berømte spørgsmål: "Hvor mange divisioner har paven?" for 
det andet , at magtbegrebet ved indførelse af den webcrske 11 charisma" 
er blevet så rummeligt, at det også omfatter den indflydelse, der 
kan nås ved psykologiske midler som propaganda. Sprrgsmålet er, hvor 
nyttigt et så rummeligt magtbegreb er til forståelse af den inter
nationale politik 3 )~ 

8. Kritik af magtteorierne. 

Magt- og magtbalanceteorierne er ikke så meget blevet kriti
seret for indholdet af deres hovedteser som for deres ufuldstændig
hed. De identificerer visse fundamentale tendenser i den internatio
nale politik. Men abstrak tionsniveauet er så højt, at disse teorier 
som nøgle til forståelse af den internationale politik er blevet 
kritiseret for at være enten intetsigende eller ligefrem vildleden
de, hvis man udelukkende koncentrerer sig om dette aspekt. 

l) Op . cit. s . 29. 

2) Sammesteds . 

3) Om begrebet "charisma" se Max Webers "Die drei reinen Typen der 
legitimen Herrschaft" i cit . udg . ss. 150- 166. 
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Sten Sparre Nilsson konkluderer efter at have analyser2t magt
balanceteorierne med, at " den lclassiske magtbalanceteori i mange 
s i tuationer er ligeså urealistisk som den klassiske teori om fri 
konkurrence". Ved "den klassiske teori" forstås øjensynlig teorien 
om en det internationale system iboende automatisk tendens til at 
t i lstræbe en magtbalance . Greys kritik i samme retning er allerede 
anført . 

Teorien om , at magtdriften er den inter nationale politiks 
tyngdelov , at magtudvidelse er staternes egentlige målsætning , at 
internat i onal politi k med Morgenthaus udtryk må behandles som 
brydning mellem interesser defineret " in terms of power" møder 
følgende kritik hos Stanl ey Hoffmann·: 

- the decision to equatc politics and power would be acceptable 
only i f power were analysed , not as a limited and specific set 
of variables , but as a complex and diffuse balance between all 
the variables with which the social sciences are concerned. 
Political man should properly bc seen as the " integrator" of 
moral man , economic man , religious man , and so on - not as 
crcatur e reduced to one spcci al facet of human nature ... The 
decision to equate politics and the cffects of man ' s " lust 
for power" is cernbi ned with a tendency to equate power and 
evil or violence - a cernbinat ion which mutilates reality. A 
11 PG'H~r monism11 docs not account for all poli tics, when power 
is so somberly defincd ; evcn in world affairs , t he drive for 
participation and community plays a part , and thc image of 
political man interested exclusively in the control of the 
aetions of others for the sake of control, is simply not accep
table as a basis for thcory . 
?1;.r thermore , the extent to which poweF as a carrier of evi l 
violence expresses a basic human instinct is questionable . Much 
of the international (or domestic) evil of power is rooted not 
in the sinfulness of man but in a contcxt , a constellation , 
a situation , in which even good men are forccd to aet selfishly 
or immorally. Discrimination between thc inhercnt or instinc
tive aspects of the power drive , and the situational or acci
dental ones , is an important task . However , rcactions to 
shift i ng situations are scarcely considered by the theory . 
Also , it is dangerous to put in a key position a concept which 
i s merely instrumental . Power is a means toward any of a large 
numbcr of ends (including power i t se l f ). The quality and quan
tity of power used by men are determined by men •s purposes . It 
would have becn more logi cal to begin with a theory of ends ra
ther t han with the notion of power , whi ch is here both ambiguous 
and abstractcd from its ends . The "realist" theory neglects all 
the factorsthat influence ordefine purposes l) . 

l) Op . cit . s . 31 . 
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Det kan tilføjes, at man selv hos nogle af den magtteoretiske 

skoles kirkefædre finder forbehold, som tyder på, at de nok har 
opfattet magtudvidelsestendensen som en nøgle til forståelse af 

den internationale pol i tik, me!l ikke som en universalnøgle. Ranke 

skriver om Frederik den Store, at "wenigstens vor sich selber muss 
der Held gerechtfertigt sein" og åbner dermed en lem til andre hen

syn end magtudvidelsen. 

Selv Treitschke skriver vendt mod Machiavelli: 

Der Staat is nicht physische Macht als Selbstzweck, er ist 
Macht , um die hoberen Guter der Menschen zu schutzen und zu 
befordern l) . 

Meinecke resumerer sin egen opfattelse således: 

Zum Wesen des Staats gehort immer und ewig die Macht, aber 
sie macht nicht allein sein 'vesen aus, sonder Recht, Sittlich
keit und Religion nehmen auch noch integrierend an diesem We
sen mit teil, verlangen es wenigstens, sobald der Staat die 
erste elementare Voraussatzung , machtig zu werden, err0icht 
hat. 

So darf man sagen , dass Macht wohl der ursprUnglichste, unent
behrlichste und Dauernhafteste viesensfaktor des Staates ist, 
aber nicht der einzige ist und bleibt 2). 
Wolfers gør opmærksom på, at cgså den magtteoretiske skoles 

ta~ænd i amerikansk political science - Morgenthau, Frederich 
Schuman , Robert Strausz- Hupe, Stefan T. Possony og Nicholas Spykman 

-viser afvigelser fra den rene lære 3). Morgenthau erklærer gan~ke 
vist, at i international politik er "power pittcd against power for 

survi val and supremacy"; ( Scientific man vs. Power Pol i tic s, Chica

go 1946) . Men han har senere fremhævet, at man må skelne mellem 

l) Meinecke, op. cit. ss. 464 & 469. 

2) Samme s . 469 . 

3) Frederick Schuman har forfattet en af de tidligste moderne ameri
kanske lærebøger i international politik , International Politics , 
New York 1941. Strausz-Hup6 og Possony er ophavsmænd t~l en 
anden, International Relations, New York 1950 . Strausz-Hupe , der 
er professor 1 1nternat~onal politik ved Philadelphia universi
tet, er af ungarsk oprindelse og i sit forfatterskab præget af de 
tyske geopolitikere . Han tilhørte den republikanske præsident
kandidat Barry Goldwaters braintrust under valgkampen i 1964. 
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to slags stater, status quo magter og imperialistiske magter. Schu
man skelner på samme måde mellem "satiated" og ~·unsatiated" stater, 
St·raus z-Eup~ og Possony foretager en lignende distinktion 1 ) • 

Magtteorierne må altså først modificeres ved en skelnen mellem 
status quo og revisionistiske stater, stater, der er tilfredse med 
den eksisterende internationale orden , og stater, der ønsker den æn
dret, tilfredse og rastløse med en tillempning af Greys udtryk, 
eller hvis man kun ser på de territoriale spørgsmål, saturerede 
og irredentistiske stater2 ) . Staternes adfærd i international ·po
litik kan med andre ord kun forst~s ved også at tage deres målsæt
ning i betragtning . Wolfers skriver herom: 

To treat the quest for power , positively or negatively, out
side the context of ends and purposes which it is expected 
to serve .. . robs it of any intelligible meaning and also makes 
it impossible to judge its appropriateness or exccssiveness ... 
A very different pieture develops ... if one considers first 
the values and purposes for the sake of which policy-m<' :c--rs 
seek to accumulate or use national power ... 
States arenot single- purpose organizations like hospitals, 
golf clubs, or banking- establishments . At one and the same 
time people expec t from their states not only external securi
ty, but such widely different things as colonial conquest, 
better control over foreign markets , freedom for the indivi
dual, and international lawfulness ... 
The number of conceivable onds is much larger than is indi
cated by broad categories such as security, aggrandizement, 
or international order 3). 

Alt efter målsætningen finder Wolfers, at staternes internatio
nale adfærd bevæger sig mellem to poler, "the pole of power" og 
"the pole of indifference to power". Han nævner den ubevogtede 
grænse mellem USA og Canada som et eksempe l på, at forholdet mellem 
to stater kan befinde sig helt ved "magtligegyldighedspolen" eller 
med et mindre kluntet udtryk ved 11 samarbejC.spolen11 • Man kunne an
bringe forholdet mellem de nordiske lande indbyrdes ved samme pol . 

l) Wolfers, op. cit . s. 84 f. 

2) Irredentistisk af it. "irredento", anvendt om de endnu ikke be
friede områder, italienske provinser under fremmedherredømme. 

3) Op . cit. s. 89-93. 
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F ranke l mener , 
for the achievement 
determined not only 

at politik "fundamentally" er "an instrument 
of national values. International politics are 
by the power wielded by the various states but 

. l) 
also, or rather, by the values held by these states" . 

Haas & Whi ting k ri ti se re r magtteorierne fra en anden sysnvin-

kel : selvom individer 

enjoy the exercis of power and like to gather more and more 
of the elements of force in their own hands, would not follow 
that groups and organizations are similarly motivated. Groups 
represent the shared values and demands of their members . Lea
ders are contrained to remain faithful to the aspirations of 
their supperters even if, incidentally they gratify a ~erso
nal desire for power in the exercise of their leadershi .. 
In terms of their political relevance , therefore, group aims 
remain tied t o values and interests . Commonly, a group seeks 
to strengthen its position and to increase its resources so as 
to be able to achieve its tasic aims more effectively at a later 
time . Superfic i ally, then all grcups and all states seek power: 
in armaments, trade , strategic position , and ideologicalappeal 
abroad . Yet this power is merely accumulated so as to achieve 
the basic ends dictated by ideology . For these reasons, then 
power relates only tomeansand is not an end in itself 2) . 

Friedlander, der til en vis grad accepterer analogien mellem 
økonomiens profitmaksimering og politikkens magtmaksimering, adva
rer samtidig mod at drive den for vidt : 

The division of labour has produced a quasi- organic r elationship 
between the various actors in the econom~c sphere , which leavers 
very little scope to individual deviations from the pattern of 
behaviour befare a process of penalisation sets in which can 
lead to the elimination of the "offender". Relations between 
states , on the other hand , and hence between actors represen
ting States , lack any orga:ri.c character , being established r.n 
a contractual basis . But contractual relationships do not in~ 
volve any obligations in regard to behaviour , unless the con
tracting parties are subjected to a higher authority which is 
capable of ensuring respect for the terms of the contract. Hence , 
as long as international society is not subject to the rule of 
law, the actors will not necessarily behave in a certain way , 
so that, even though the aims of political act~n are as clear
cut as those of economic action, the means at the disposal of 
ho~o oeconomicus are closely circumscribed , in each particular 

l) Op . cit . s . 96 . 

2) Op . cit . s . 39 . 
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case, by the behaviour of the other actors in the economic 
field; homo diplomaticus on the other hand, has more means at 
his disposal and ~s ult~mately the sole judge of the methods 
which he will use, and he has no functional relationship with 
the other members of the international community l). 

Hovedkritikken mod magtteorierne er, at magtmaksimeringen som 
staternes målsætning giver for primitiv en model af det internatio
nale system. Man har da også, stadig under systemsysnsvinklen, for
søgt at supplere denne model ved at indføre begrebet den nationale 
interesse, der er centralt for den realistiske skole i Amerika , en
ten det gælder dens repræsentanter i universitetslivet som llorgen
thau, i pressen som Walter Lippmann eller i diplomatiet som George 
Kennan. Dette implicerer, at den nationale interesse ikke altid kan 
defineres "in terms of powera. 

Bismarck stillede ligefrem "magtpolitik 11 og "interessepolitik" 
op som to modsætninger. I en tale den 6. feb . 1888 sagde han : 

Jede Grossmacht, die ausselhalb ihrer Interessensphare auf Po
litik der anderen Lander zu drUcken und einzuwirken und die 
Dinge zu lenken sucht, die periklitiert ausserhalb des Gebietes, 
welches Gott ihr angewiesen hat, die treibt Machtpolitik und 
nicht Interessenpolitik, die wirtschaftet auf Prestige hin 2). 

\volfers op sumerer den magtteoretiske skoles indsats såle..:iec-: 
, 

The realist school has merited its name for having appreciated 
the role that the quest for power plays in international poli
tics, although it has devoted little attention to the policy of 
goals from which the quest for power springs. It has recognized 
that a multistate system - a term that s r ill properly C' ·~ : ignates 
the outstanding feature of contemporary international p _: itics 
- is heavily slanted toward struggles for power. Lying somewhere 
within a continuum that ~tretches from the pole of an all-out 
struggle for power to the pole of an all-round indifference to 
power , the a~tual world tends to be pulled more strongly toward 
the former. Thisis true, whether the realist a priori assump
tions concerning a universal human hunger for power or of a 
" security dilemma" arising from la condition humaine are correct 
or not 3). 

Når magtteoriernes billede af den internationale politik skal 
nuanceres, møder man da, så længe man stadig anlægger statsadfærds
synsvinklen, spørgsmålet om, hvilke interesser de enkelte stater 
har at varetage. 

l) Op. cit. s . 17. 

2) Leonhard von Muralt, Bismarcks Verantwortlichkeit, Gat tingen 1955 
s. 203 . 

3) Op. cit. s. 110 f. 

l 
l 
\ 
~ 
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9. De nationale interesser. 

Når målsætningen i s tedet for midlerne tages som udgangspunkt 

for en forståelse af den internationale politik, når man med Wol 
fers' udtryk tilstræber en "theory of goals", bliver -den nationale 
interesse eller statsinteresse et centralt begreb l). 

De nationale interesser kan defineres som en statsinteresse i 
den internationale politik uanset de øjeblikkelig magthaveres op
fattelse af dem 2). At en stat som abstrakt gruppevæsen har visse 
ontologiske interesser, er en opfattelse, der kommer til udt ryk hos 
en af de første skribenter, der formulerer udtrykket og begrebet 
statsinteresser, hertug Henri de Rohan, der i sit skrift De l'in te
rest des Prince·s et des Estats de la Chrestient~ (1638) skriver 

Les princes commandent aux peuples, et l'interest commande aux 
princes. La connais s ance de cet interest, est d'autant plus rele
vee par dessus celle de s aetions des Princes, qu'eux mesmes s ont 
Pardessus les peuples. Le Prince se peut tromper, son Conseil 
peut estre corrumpu; mais l'interest seul ne peut jamais manquer ; 
selon qu'il est bien ou mal entendu, il fait vivre ou mourir les 
Estats 3). 

/ 

Præcis den samme opfattelse møder man 300 år senere hos en mo
derne statskundskabsskribent som Hans J . Morgenthau, der slutter sin 
bog In defense of National Interest (1951) med at opstille en række 
regler for "god" udenrigspolitik, af hvilke den sidste lyder: 

-above all, remember always that it is not only a political ne
cessity but also a moral duty for a nation to follow in its dea
lings with other nations but one guiding star, one standard f or 
thought, one rulefor action THE NATIONAL INTEREST 4). 

l 
l 
l 
l 

! 

l 
l 

l 
( 

l 

l) I ældre dansk sprogbrug anvendes "statsinteres se" fra tysk. Senere 
har "nationale interesser 11 vundet indpas, øjensynlig fra engelsk , 
hvor "national" er det adjektiv, der svarer til substantivet "sta t 11

• 1 
At de to begreber føles som identiske, kan man se hos en tospro- ' 
get forfatter som Richard Lowenthal, der i tyske afhandlinger skri
ver "Staatsinteressen" , i engelske "national interest", (eks . 
"Statsrason und Ideelogie in den sowjetisch- chinesischen Beziehun
gen i Gerhard Ritter, Faktoren der Politischen Entscheidung, Berlin 
1963 og C.F. Hudson, Lowenthal & R. MacfarqUhar. 
The Sino-Soviet Dispute, London 196l.På dansk har der muligvis ud
viklet sig en nuance, sål edes at "statsinteresser" smager af kabi
netspolitik og kan anvendes i modsætning til borgernes interesser, 
mens "nationale interesser" klart føles som statens interesser i 
den internationale politik . 

2) Joseph FrarJcels: "The general and continuing ends for which the 
n a t i o n s ae t" . (Op . c i t . s . 4 7 ) 

3) Udg. 1638 s. 269. 
4) Cit . eft. eng. udg . American Foreign Policy, London 1952, s . 242. 



- 47 -

Både hos Rohan og hos Morgenthau forudsættes altså, at statens 
interesse i en given situation er neget entydigt, der lader sig identifi
cere af de sa~tidige. 

Men hvilken målsætning rummer da denne ontologiske statsinteres-
se? 

En slags første definition finder man hos den skribent, der 
først har formuleret begrebet, omE;nd med et lidt andet udtryk, "rai
son d'Etat", statshensyn, hensyn til st.atsinteresserne, Giovanni 
Botero l). I D~lla ragion de stato (1589) definerer han statshensyn 
som "forestillinger om midler, der er egnede til at grundlæ!Jge, be
vare og udvide en stat", (fondare, conservare, ampliare). 

Rohan siger ligeledes, at statsinteressen "a touiours pour but 
l'accroissement, ou pour le moins la conseruation" (de l'Etat) 2) . 
Men allerede mellem disse to målsætninger - conservare og ampliare -
kan opstå en divergens, divergensen mellem Bismarcks nmagtpolitik" 
og "interessepolitik". 

Hos Rohan findes en nærmere præcisering af statsinteressebegre
bet ved en afgrænsning. På den ene side stilles statsinteressen i 
modsætning til ideolosiske hensyn. Rohan anvendte ikke udtrykket, men 
talte om religiøse hensyn. Hans bog var dediceret Richelieu, hvis 
statskunst just var præget af dette modsætningsforhold med prioritet 
for statsinteresserne. Rohan, der selv havde været leder af det pro
testantiske parti, billigede denne prioritering: 

La diversit~ de Religion ne doit apporter aucune diversit~ de ' 
sentiment, eschoses qui regardent ie bien public ••• La bigotterie 
.. .. est une mauvaise conseillere a qui s•sn coiffe 3). 

Man genfinder den samme skelnen mellem ideologiske ~nsyn og 
statsinteresser i moderne amerikansk debat, når f.eks. Walter Lipp
mann argumenterer for, at en amerikansk intervention er berettiget 
i San Domingo af hensyn til de nationale interesser, men fejlaftig 
i Vietnam, fordi politikken der er mere dikteret af ideologiske end 
af statslige hensyn • På samme m~de skelnes (f.eks. i cit . skrift 
af Lowenthal) mellem statsinteresser og ideologiske ~ensyn i den ki
nesisk-sovjetiske konflikt. 

l) Federico Chabod , L'idea de nazione, Bari 1961, s. 154. Udtrykket 
findes ikke hos Mach1avell1, selvom han beskæftiger sig med stats
interesserne og statshensynenes problematik. 

2) Op.cit . s. 269. 

3) Op.cit. s. 337. 
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Rohan sætter også statsinteresserne i modsætning til privat
interesser, til aktørernes personlige sympatier og antipatier l). 

Meinecke opererer med en permanent statsinteres~,, der· er "zeit
los und generel" og defineres som "der staaliche Egoismus, Macht
und Selbsterhaltungstrieb". I modsætning til denne " das Staatsin
teresse" sætter han "de konkrete statsinteresser", der er "wandel
bar, , einmalig und individuel", og "die dem Staat aus seiner be
sonderen Struktur und Lagerung inmitten anderen Staaten erwachsen" 2). 
Men altså også her forestillingen om en ontologisk statsinteresse 
uafhængig af aktørernes opfattelse . 

Selvom det eksistenspolitiske stadig understreges som det fun
damentale anses begrebet de nationale interesser ikke altid for 
udtømt hermed. Haas definerer de. permanente statsinteresser som "pre
servation of security, maximation of prosperity, proteetion of 
citizens abroad" 3). Selv herrned .er begrebet dog næppe udtømt. 
Raymond Aron opstiller tre "objectifs eternels 11 for staternes uden
rigspolitik: securite, gloire et prestige, idet han dog definerer 
gloire som "un autre nom ou un autre aspect de la puissance" 
Det indgår da i grunden i 11 magtudvidelsen". 

4) 

Spørgsmålet om statsinteressernes "indhold" skal drøftes nærmere 
under udenrigspolitikkens aspekter. 

Karakteristisk for den ontologiske statsi nteresse er det, at den 
opfattes som statens rationelle målsætning. Ledende for politikKen 
skal alene være 11 nostre propre interest, guide par la seule raison", 
siger Rohan, og han som 300 år senere Morgenthau advarer mod forvrid
ninger af statsinteressen ved følelsesmæss i ge hensyn som sympatier 
og antipatier, fordomme og ambitioner eller utilstrækkelig gennem
tænkning af problemerne, som kan føre til, at en politik formuleres 
som svar på en tidligere situation eller i funktion af en stivnet 
doktrin: 

l) Op. cit . s. 350. 
2) Op. cit . s. 20. 
3) Op . cit . s. 45 
4) Op . cit. s. 82 ff. 
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Ce qui cause la Revolution des affaires de ce monde, cause aussi 
le changement des maxiroes fondamentales pour bien regner. C'est 
pourquoi ceux qui en ces matieres se guide~t plus par les exemp
les du passe, que par les raisons presentes, font par necessite 
des manquement notables .•• Pour bien considerer l'interest des 
Princes d'auiourd'hui il n'est point besoin de remonter fort 
haut; mais seulement de le prendre sur le pied des affaires pre
sentes, skriver Rohan l). 

Snyder klager med grund over den løsagtighed, hvorved begrebet 
nationale interesser omgås i litteraturen! 

The terJTi. i t self is rare ly defined , and i t a1•pears to be assumed 
that everyone understands what is implied. If one analyzes the 
usage, it is by no meansclear whether national interest refers 

,• 

'!!! 

l 

to the more fundamental values which must be protected or which 
guide the choice of strategies, to the specific objectives which Jl 
are formulated with respect to particular problems, to the mea
ning attached to events and conditions , to the result of policies, 1t 
to policies themselves or to some or all of these 2). : ~ 

l 
Stanley Hoffroann kritiserer anvendelsen af statsinteressebegre

bet ud fra et andet synspunkt: 

- the conception of an objective and easily recognizable national 
interest, the reliable guide and eriterion of rational policy, 
is one which makes sense only in a stable period in which the 
participants play for limited ends, with limited means, and 
without dornestic kibitzers to disrupt the players• moves ... 
-a s~holar attempting to use the theory as a key to understanding 
of, or successful unfluence upon contemporary realities risks 
being in the unhappy position of Tiresias who recognize inte
rests which the parties concerned refuse to see, who diagnoses 
permanence where the parties find confusing change, and whose ex 
postfacto omniscience is both irritating and irrelevan~: ~ ) . 

Ofte anvendes begrebet den nationale interesse naturligvis netop 
aposteriorisk af retrospektive iagttagere til at betegne den adfærd , 
der havde været mest hensigtsmæssig, eventueJt i modsætning til den 
kurs , der faktisk er blevet fulgt af aktørerne . Med en kierkegaards 
vending kan man sige: "det ontologiske er, men det er ikke til" 4 ). 
Det, der "er til", er aktørernes opfattelse af den nationale inte
resse i en given situation. Man møder her påny spørgsmålet, hvor 
langt man kan r.å i forståelse af den internationale politik ud fra 
en statsadfærdssynsvjmkel . 

l) Op . cit . s. 263 f . & 270. 
2) Op. cit . s. 86. 
3) Op. cit. s. 33 . 
4) Stadier E å livets vei, udg. Sml. Værker, VI , København 1902, s . 443. 

l 

l 
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En teori om, at staterne har visse ontologiske interesser, som 
bestemmer deres adfærd, kan dog, selvom det er en fiktion, være 
et nyttigt analytisk instrument som et første supplement til magt
teorierne . For det første fordi den retning, magtudvidels,en antager, 
præges af interesserne. Hvis de danske beslutningstagere i 1940 

havde været mindre fascinerede af" de reale Magtforhold i den os om
givende Verden, derunder først og fremmest Magtbalancen mellem de 
os nærmest liggende Stormagtern og mere indstillet på en interesse
analyse, der ville have vist, at Tysklands - og dermed ve-stmagternes 
- interesser i Norden med Tysklands tab af 1othringen i 192~ og 

Ruhr-industriens deraf følgende afh~ngighed af svensk jernmalm var 
blevet andre end i 1914, ville begivenhedernes forløb den 8 og 9. 

april næppe have forekommet så overraskende . 
For det andet kan anvendelse af interessesynsvinklen i en kon

stellationsanalyse afsløre, at impulserne i en stats adfærd langt 
fra er så entydige, som magt- og magtbalance-teorierne indicerer, 
fordi udenrigspolitikken har flere aspekter . Noget andet er, hvor 
langt 11 den nationale interessen i og for sig kan bringe en i forstå
cl ~G af staternes adfærd. 

Raymond Aron vender sig bestemt mod tendensen til ensidigt at 
anvende 11 den nationale imteresse" til forståelse af staternes ad
færd i den internationale politik: 

A notre epoque au lieude repeter que tous les ~tats, quelles 
que soient leurs institutions, ont 11 le meme genre de politique 
exterieure", il faudrait insister sur la verite plus complemen
taire que contradictoire: nul ne comprend la diplomatie-strate
gie d'un Etat s'il n'en connait le regime, s'il n'a etudie la 
philosophie de ceux qui le gouvernent . Poser en principe que 
les chefs du parti bolehevile concaivent les interets nationaux 
de leur Etat .comme n ' importe quels gouvernenants de la Russie, 
c'est se con amner a l'inintelligence de la pratique et des am
bitions de l'Union sovietique ... 

On tenterait vainement de definir univoquement les objectifs des 
Etats par reference soit a la puissance soit a la sec1;rite soit 
a l ' une et a l'autre ... 
Pourqu.oi la primaute des nations par rapport aux regimes rasse
t - elle pour une vue profonde de philosophie historique quand elle 
revient sous la plume des historiens (Treitschke), des commen
tateurs (Walter Lippmann) ou des horornes d'Etat (Charles de Gaulle) 
? . . . . . 
-l'Union sovietique n ' a jamais porte a Starnboul l'interet que 
la Russie des tsar, heritiere de Byzance, portait a Constantin
oble. Selon les regimes, les ~tats n'evaluent pas de meme facon 

'l 
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l'importance d 'une ville ou. d 'une province. Selon la techni
que militaire, les valeurs strategiques varient 
L'interet national n ' est plus definissable 1 pour laplupart des 
nations du monde, en faisant abstraction des preferences ideo
logiques 1) . 

l) Paix et guerre 1 ss . 587 1 585 og 290 1 Une Philosophic- de la Poli
t~que ~trangere , Revue Francaise de science Polit ique nr. l , Paris 
1953 s. 8 . 
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lo . Udenrigspolitikkens aspekter . 

I magt- og magtbalanceteorierne opfattes staternes adfærd i 
den internationale politik som pri mært bestemt af magthensyn . I 
de forskellige definitioner af den nationale interesse kommer 
sikkerhedshensynet i første række . Sikkerhedspolitik er ikke uden 
videre identisk med magtpolitik . Desuden nar staternes adfærd 
andre aspekter end de magt- og sikkerhedspolitiske , og de under
liggende interesser kan være indbyrdes modstridende . 

Per Hækkerup sammenfatter dansk udenrigspolitiks målsætning 
i tre punkter: 

1 . som det mest fundamentale: at sikre Danmarks fortsatte 
eksistens som en selvstændig demokratisk nation . 

2 . at varetage konkrete danske interesser - politiske , øko
nomiske og kul turelle - såvel for landet som helhed som 
for de enkelte borgere eller grupper af borgere . 

3 . at påvirke den internationale udvikling ud fra vore 
principper, bedømmelser og indstilling, som udspringer 
fra vort demokratiske samfundssyn . l) 

Omend noget vilkårligt kan man måske opstille et noget større 
antal aspekter: 

1 . Sikkerhedspolitik . Den statsadfærd, der tilsigter at bevare 
selve statens eksistens. 

2 . Magtpolit i k . Statsadfærd , der tilstræber udvidelse af en stats 
territorium eller kont rol med områder uden for det gennem mili
tære magtmidler . 

3 . Udenrigsøkonomi . Den politik , der tilsigter at skabe de bedst 
mulige kår for et lands økonomiske trivsel . 

4 . Grænsepolitik, der tilstræber de mest ønskværdige grænser . 
5 . Princippolitik, hvis formål er internationalt at maksimere den 

magthavende gruppes værdisystems udbredelse . 
6 . Prestigepolitik , som tilsigter at hævde et lands internationale 

"rang". 
7. Renommepolitik , der har til formål at hævde et l ands rygte . 
8. Beskyttelsespolitik , hvis mål er at varetage de enkel te borgeres 

interesser internationalt . 

Disse aspekter kan flyde sammen, og de kan krydse hinanden . 
De kan alle være til stede i et lands politik . Nogle kan savnes . 
Nogle være latente , andre akutte. Ofte vil en iagt tagers værdi
præmisser være afgørende for , i hvilken kategori en gi ven handling 

l) Per Hækkerup , op .cit ., s . 17 . 
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anbringes. Var Sovjetunionens erobring af det karelske næs magt
politik eller sikkerhedspolitik? Det er vanskeligt at forestille 
sig en grænsepolitik, der ikke samtidig må ses under et magtpo
litisk, sikkerhedspolitisk eller princippolitisk aspekt. 

Ofte krydser økonomiske og sikkerhedspolitiske eller prin
cippolitiske aspekter hinanden. Når Bismarck gik ind for bP.skyt
telsestold mod russisk korn og anmodede den tyske Rigsbank og 
den preussiske Statsbank om at udstede lombardforbud mod russiske 
papirer, undergravede han sin egen sikkerhedspolitik, idet han 
derved henviste Rusland til det franske lånemarked, som kom til 
at bane vejen for den fransk-russiske alliance. Det viste sig 
herved, skriver Erich Eyck, hvor fejlagtig hans teori var om, 
at politiske forhold er uafhængige af finansielle og økonomiske 
spørgsmål1 ). Ofte, navnlig i kapitalistiske samfund modarbejdes 
en stats sikkerhedspolitiske interesser på det groveste af øko
nomiske "subaktører". Præsidenten for det engelsk-hollandske 
Royal Dutch Shell Henry Deterding underst0ttede Hitler fra 1927 
i håb om ad denne vej at generhverve sine russiske oliekonces
sioner. Standard Oil udvekslede sine kunstgummipatenter med I.G. 
Farbens opdagelser på petrokemiens område og satte derved Tysk
lånd i stand til at lancere en omfattende produktion på dette 
område, mens den amerikanske krigsindsats forsinkedes af kartel
aftaler, som havde hæmmet kunstgummiproduktionen i USA 2). Raymond 
Aron minder om, at allerede Francois Quenay formulerede maximen: 
"Les commercants participent aux richesses des nations, mais les 
nationsne participent pas aux richesses des commercants". 3 ) 

Imidlertid er det efter at først Tyskland slog ind på denne 
bane, blevet en stadig vigtigere del af udenrigstjenestens opga
ver at varetage erhvervsinteresser. De økonomiske subaktørers 
indflydelse i den internationale politik er imidlertid ikke en
tydig, og indbyrdes stærkt modstridende teorier har derfor kunnet 
formuleres desangående. Lenin udviklede inspireret af Hobson, 
der skrev under indtryk af Boerkrigen, og Hilferding den teori 
om kapitalismen som krigsmager, der er knæsat i den kommunistiske 

l) Erich Eyck, Bismarck und das deutsche Reich, Zurich 1955, 
s. 375. 

2) J~cques de Launay, Historre Contemporaine de la Diplornatie 
s ~~~ete, Lausanne 1965, ss. 186-88 & 249. 

3) Pa::.:. '-· ': guerre, s. 253. 
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verden. Men andre har bl.a. med henvisning til Citys krigsfjendt
lige holdning i 1914 og bankverdenens indflydelse i mellemkrigs
tiden hævdet et stikmodsat synspunkt1 ). 

I modsætning til forestillingen om, at en imperialistisk 
ekspansionspolitik har sin oprindelse i økonomiske interesser, 
har Raymond Aron gjort gældende, at den kan være inspireret af 
princippolitik, når denne har en høj prioritet, som tilfældet er 
i det han kalder "ideokratiske". regimer: 

Toute grande puissance ideocratique, quel que soit son regime 
economique, es t imperialiste si l' effort pour repan'.:. r e une 
idee et imposer au-dehors un mode de gouvernement, fut -ce 
par la force, est conaidere comme tel. 2A 

Men heller ikke princippolitik er entydig. Den kan meget vel 
virke magtbegrænsende. 

I efterkrigstidens afkoloniseringsproces er de vestlige ko
lonimagters adfærd vanskeligt forklarlig uden hensyntagen til 
det indre princippolitiske pres til fordel for selvbestemmelses
retten, der er et grundprincip i disse staters eget politiske 

system. Aron formulerer det således: 

l) Grey erklærer, at 11it was the great commercial centers of 
Great Britain that were most pacific and least anti-German 
up to the very outbreak of the Great War", og at "our great 
industrial districts, especially Lancashire, were most adverse 
to war .. Trade was good, industry wanted to be undisturbed". 
(op.cit., I, ss. 134 & 335). 
Lord Salter skriver på grundlag af sine erfaringer som 
embedsmand i Folkeforbundet, hvor han spillede en central 
rolle i den økonomiske politik, om, at disse "was enough 
to show how fantastic were the then current fictions about 
financiers, that they plotted war or that, with something 
approaching omniscience and omnipotence, they pulled the 
strings of human action ... I never knew a leading financier 
who did not fear and dread war more than anything, and more 
than ether men did. Caution was the firstof their virtues ... 
Appeasement was a fault much more congenial to their tempe
rament. (Lord Salter, Memoirs of a Public Servant, London 
1961, s. 19o). 

2) Paix et guerre, s. 281. 
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- les objectifs concrets que se fixent les unites politiques 
n'evoluent pas seulement avec les techniques de combat 
et de production, ils evoluent aussi avec les idees histo
riques que president a l ' organisation et au gouvernement 
des collectivites . A la longue, un Etat n'applique pas deux 
philosophies, l'une au-dedans, l'autre au-dehors. Il ne 
conserve pas indefiniment sous ses ordres des citoyens et 
et des sujets. S'il veut garder des sujets au- dehors, il 
finira par degrader ses propres citoyens en sujets. l) 

Hvilken princippolitik en stat følger, er ikke uden t~tyd-

ning for dens renomme, der igen spiller en rolle for dens ind
flydelse . Modelski har beskæftiget sig med dette problem ; 

Finally, there is the case of bad reputation . Such reputa
tion is usually the result of past behavior - for instance, 
behavior that throws doubt on the state ' s reliability as 
an ally, on its willingness to keep promises, or that 
evidenc~s cont~mpt for decency and humanity in international 
relations . The past is not easy to live down, for nations 
do not easily forget. Some states attain quick results with
out heeding the wishes of their frinds, riding roughshod 
over their several interests. Such behavior maybring 
spectacular results, but has to be paid for some day in the 
mistrust and hostility it inevitably arouses . 

Som illustrerende eksempler nævner han Tyskland og England: 

- many of the difficulties experienced by the German Federal 
Republic when it first entered the international scene were 
due to its being the successor to Hitler's Germany . 

Englands gode renomme understregedes af en talsmand for 
just denne republik ved den britiske garanti for det europæiske 

forsvarsfællesskab: 

One reason why the British declaration on the guarantee 
to the European Defense Community was received with par
ticular satisEaction in Western Germany was due, as the 
German official spokesman put it, to the way Britain had 
honored her guarantees to Belgium in 1914, and to Poland 
in 1939 . Such reputation is invaluable in the daily 
dealings of diplomacy for it can remave the hard rocks 
of distrust on which any conferences, any series of 
negotiations may founder . 2) 

Harold Nicolson lægger i sin bog Diplomacy stærk vægt på 

renomeet og foreskriver som hovedreglen for godt diplomati devisen 
Aliis licet; tibi non licet , hentet fra den italienske udenrigs-

l) Samme, s . 92 . 

2) George Modelski, A Theory of Foreign Policy, London 1962, 
ss. 57, 54 & 36 . 
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minister Sonnino - ikke uden ironi, når man betænker just Itali
ens renomme. 

Renomme og prestige forholder sig til hinanden som indfly
delse og magt, hvori også ligger, at grænsen mellem de to be
greber er flydende . I et ovenfor anført citat af Bismarck anfør
tes prestigepolitik direkte som et aspekt af magtpolitik i mod
sætning til interessepolitik . Aron sætter også prestige i rela
tion til magt: 

La societe internationale comporte une hierarchi de prestige 
qui refl~te approximatetivement la hierarchi etablie d'apr~s 
les experiences des precedents combats. l) 

Man kan måske sige , at prestigen er udtryk for, hvilken rang 
en stat har i den magtmæssige "hakkeorden". I den internationale 
politik op til 1914 prægedes stormagternes adfærd gang på gang 
af prestigehensynet . Rusland led et "prestigetab" ved Østrigs 
annekt ion af Bosnien- Herzegovina i 19o8 og kunne derfor ikke 
"tillade sig" et nyt prestigetab efter Sarajevo-mordet i 1914 , 
hvor Østrig- Ungarn også havde brug for en tprestigegevinst" på 
grund af Serbiens prestigegevinst under den ande~ Balkankrig. 
Englands prestige kunne ikke tåle den tyske krænkelse af Belgiens 
neutralitet . 

Men hvis prestigen er en kursnotering på en stats magt, 
er den ikke nødvendigvis et udtryk for det renomme, den nyder . 
Denne notering har f . eks . ingen større relevans til småstater. 
Finland har vel større prestige end Danmark i kraft af de to 
landes forskellige adfærd under den anden verdenskrig. Men der 
er ikke nødvendigvis en tilsvarende forskel i renomme, fordi det 
finske har lidt skade af alliancen med Hitler . Et lands renomme 
skabes iøvrigt ikke bare , som Modelski gør gældende , af dets 
internationale adfærd , men også af , hvilken karakter dets indre 
samfundsorden har, selvom dette naturligvis mere eller mindre 
reflekteres i den ydre princippolitik . I den udenrigspolitiske 
målsætning Per Hækkerup opstiller , er netop "at påvirke den in
ternationale udvikling ud fra vore principper , bedømmelser og 
indstilling , som udspringer fra vort demokratiske samfundssyn". 

l) Paix et åuerre, s . 79 . Morgenthau definerer prestigepolitik 
som en u enr igspolitik , der søger at "demonstrere en nations 
magt" . (Politics Among Nations, s . 39). 
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For den norske historiker og udenrigsminister Halvdan Koht 
var "samhalds-trongen" en af historiens drivkræfter. P. Munch 
talte om "samfølelsen"1 ). 

Hollænderen dr. Boasson skriver: 

Politics seem to me to be more than the organizing of oppo
sitions as for a final trial of strength. Often it seems 
rather· the organized avoidance of such a trial , whether by 
accomodation or by shifting the onus of choice to a recog
nized authority .•. 

A political decision need not be based on a virtual counting 
of votes or calculation of support. Aquiescence is often 
obtained - notwi thstanding the clamour of strong o:- p )Si t ion 
- when the "justice" of a decision is resolutely as:;erted. 2) 

At der i den "amorfe" opinion findes dybe aspirationer i 
retning af internationalt samarbejde,vil man se i kap. 25. Men 
det er vanskeligt at påvise, hvilken relevans drifter og aspirati
oner har til staternes adfærd i den internationale politik3 ). 

l) Halvdan Koht, Drivmakter i historia, Oslo 1959, s . 63 & Erik 
Rasmussen , Velfærdsstaten på veJ, København 1965, s. 455. Koht 
henviser til den norske etnograf Gutorm Gjessings Mennesket 
og kulturen, op . cit., s. 64 . Den amerikanske psykolog Otto 
Kl1.neberg afviser i The Human Dimension in International 
Relations, New York 1964, s. 13 l i geledes med henvisning til 
etnografien, at aggressiv adfærd skulle være instinktiv, og 
gør med henvisning til moderne psykologers undersøgelser gæl
dende, at altruistisk adfærd er ligeså naturlig som aggressiv. 
Ved en undersøgelse under anden verdenskrig spurgtes f.eks.: 
"When the going was tough, how much were you helped by thoughts 
of hatred for the enemy?" 1/3 af de adspurgte soldater svarede 
"That helped a lot", men 2/3 foretrak forklaringen, at man 
"couldn' t let the other men down", op.cit., s. 16, hvilket i 
det mindste turde vise, at dette svar ansås for mere ønskvær
digt. 
Selv Ranke troede på en europæisk fællesskabsfølelse, der af
holdt staterne fra radikale "Vernichtungskriege", (Meinecke, 
op.cit., s. 458) . 

2) Op.cit., s. 78. 
3) Statens magtudfoldelse ses ofte som en naturlig forlængelse 

af den magtdrift, der bringer aktørerne til magten i staten, 
en drift, som må være særlig udtalt hos just dem, der forstår 
at erhverve magten . 
Men er magtdrift en politikers primære motivering? På spørgs
målet: "Hvorfor beskæftiger De Dem med politik?" svarede den 
franske præsidentkandidat Jean Lecanuet i nov . 1965: "Pour 
changer le cours des choses. Non par volupte de puissance 
- je pense a quelqu'un en disant cala - mais parce qu~ je 
crois qu'il y a, au coeur de l ' homme politique, un voJ 0nte de 
transformation de la societe: je l'ai toujours eue", ( l 'Ex
press, Paris 22. nov. 1965, s. 46). Besmykkelse af motiver 
måske . Men udelukker det en kerne af sandhed? 

Note 3 fortsættes næste side. 
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Der har da også været en ter.dens til at gøre ~;ældende, at sam
arbejdet i international politik simpelthen kan være udtryk for, 
at det er den mest hensigtsmæssige måde at varetage en r~kke na
tionale interesser på , deriblandt sikkerhedsinteressen. 

Specielt er det blevet gjort gældende, at den våbenteknolo

giske udvikling har skabt en fælles interesse i at undgå en stor-
konflikt . Talcott Parsans skriver herom: 

The nuclear stalemate ... creates a situation in which, 
in highly dramatic form, there seems to be an eleme: ... '!: of 
mutual, two- sided inte!:'cst in the stability of the svstem . l) 

Thomas Schelling har i The Strategy of Conflict forL · .. J.iseret 
forholdet mellem de antagonistiske magtgrupper i, hvad han kalder 
en "mixed- moti ve " eller "ikke-nulsum" spilmodel, der und C::~ streger 
dobbeltheden i forholdet mellem staterne i en konfliktsituation. 
Deres adfærd indiceres ikke bare af modstridende interesser, hvor
af konflikter udspringer, men også af en fælles interesse i at 
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Om ønsket om at bevare magten fremsætter Grey følgende reflek- 1: 

sioner: ~ 
•f There is an ir.. +:eresting comment made by G i b bon o n the v ol un- 1( 

tary retirement of Diocletian : :,r 

"It is seldom that minds, long exercised in business, hav E:: !f 
formed any habit of conversing 'iifi th themselves, and in the 1:;1 

loss of power they principally regret the want of occupation." ~ 
Thi s , more commonly than ambition or love of power, is the rP.asonlf 
why men so aften cling to office or to public life. (Op .cit., f 
II, s. 26o). f}· 

Om sine følelser , da hans parlamentsmandat er i fare skriver ~ 
Grey : ~ 
I felt almost with a sense of guilt, that the relief of being l 
set free from Parl iament would be an irresistible joy . (Op. f 
cit . , I , s . 64) . 11: 

"Dans une democratie parlementaire . . • l ' interE;t imm€diat du r 
president du conseil est de survivre", skriver Durosellc , :,;·1·. 

(Pierre Renouvin & Jean-Baptiste Duroselle , Introduetion å 
l ' histoire des relations internationales, Par1s 1964, s . 319) , 
og nævner den franske reaktion på Rhinlandsbesættelsen som eks- 1~ 
empel på, at dette ønske om at bevare magten forhindrer en 1ij 

magtudfoldelse udadtil . 
Der er ingen simpel korrelation mellem en statsmands ønske 
om at bevare magten - som tilmed ikke nødvendigvis er motive
ret af magtdrift - og en stats ydre magtudfoldelse . Magtbeva
relsen kan meget vel indicere mådehold i den ydre politik. 

l) Talcott Parsans, Order· and Commv.ni ty in the Interna ti r)! · a l 
Social System i Rosenaus op.cit . , s . 126. 
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undgå den væbnede konflikt på grund af de uacceptable tab, den 
forventes at ville påføre begge parter1 ) . 

Selve interessen i at undgå væbnede konflikter har dog givet 
impul ser til international politik længe inden atomalderen . Om
dannelsen af det ~nternationale system til et retssamfund , for 
hvilket der gælder samme kriterier som i retsstatens indre liv , 
formuleredes som et amerikansk krigsmål ved USA ' s krigsindtræden af 
præsident Wilson: 

We are at the beginning of an age in which it will be insisted 
that the same standards of conduet and responsability for 
wrong done shall be observed among nations and their gavern
ment that are observed among the individual citizens of 
civilized states . (Tale til kongressen 2/4- 1917) . 

Samarbejdsmålsætningen, kravet om et internationalt retssam- l· 
fund er mere eller mindre udtalt hos forskellige politiske bevæ
gelser , stærkest hos grupper med udviklede transnationale for
bindelser som socialdemokratierne eller de kristelige demokrater . 
I hvor høj grad disse kræfter præger staternes adfærd , afhænger 
naturligvis af deres styrke i staterne . Men deres eksistens under
streger , at den internationale politik også er andet end en "re
procitet af egoismer " mellem monolitiske stater . "Billardkugle
modellen" - med Wolfers' udtryk - er utilstrækkelig . Om samarbejds
interesserne kan føre til et integreret verdenssamfund bedømmes 
forskelligt . For Aron beror det på den indre udvikling i stater ne : 

Pour que les Etats acceptent de soumettre leur conduite 
exterieure au regne de la loi, il faut que les gouvernements 
se plient eux- memes ~ une pareille discipline par rapport 
aux peuples . Il est proprement absurde d ' imaginer que les 
dirigeants communistes , qui meprisent le principe majoritaire 
et manipulent n ' importe quelle election , respecteront , spon
tanement ou par habitude, les decisions prises a la majerite 
des votants par un parlement international . 2) 

Lidt andre synspunkter er blevet fremsat af Karl Deutsch 
og Talcott Parsons . Deutsch ser muligheden for om ikke et integre
ret så et stabilt system selv med bevarelse af den nationale suve~ 
rænitet , hvis der udvikles en stigende "mutual responsiveness" 
mellem staterne og "compliance habits " over for internationale 
myndigheder: 

l) Op .cit ., kap . II, 4. 
2) Paix et guerre , s . 721 . 
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The importance of cornpliance habits can hardly be exagerated. 
They are the silent partners of every police force, and they 
make a good part of the difference betveen an accepted police 
force and an alien arrny of occupation . l) 

Talcott Parsans mener, at et grundlag for et samarbjedssystem 
eksisterer ikke bare i den fælles interesse i at undgå en stor
konflikt , men også i en verdensomspændende "consensus" om , at 
"modernisering" er noget i og for sig ønskværdigt med "the advanced 
nations of the West" som den primære "reference group " : 

- the proposition that there exists a genuine value ~oncensus 
underlying the various current differences , and even t he 
ideological and interest- focused polarization of the cold 
war, is of the utmost importance .•• Equal importance must 
be attached to the assertion that tbere is a. fundarnental point 
of reference for . the institutionalization-of a system of 
normative arder in the international field. There is a basis 
on which it is possible to recognize the legitirnacy of the 
interests of various parties to conflicts and disputes, and 
to reduce the problems at issue to differences within a 
legitimized framework , rather than altagether outside it . 2) 

Men hvis samarbejdsinteressen kan gøre sig gældende selv mel-
lem antagonistiske blokke, spiller den en langt større rolle inden 
for de internationale "undersysterner " som Vesteuropa, den arabiske 
verden eller den l atinamerikanske . Navnlig i Vesteuropa, specielt 
hos De Seks har ønsket om at skabe nye, institutionaliserede former 
for internationalt samarbejde præget efterkrigstidens udenrigspoli
tik. For småstater , som ikke har kunnet basere der es eksistenspo
litik på magt, har skabelsen af en international retsorden længe 
været en udenrigspolitisk målsætning . Karakteristisk nok afslut
tedes den første helt uforbeholdne voldgiftstraktat (19o4) mellem 
Danmark og Holland, svage naboer til datidens mægtigste stormagt . 
I mellemkrigstiden arbejdede Danmark aktivt for en international 
retsorden, f . eks. ved forslaget fra 1922 om ikke- anerkendelse 
af fremtidige erobringer i Europa3 ) . Holland var den eneste stat, 
der i 193o besvarede Eriands memorandum om Europas Forenede Stater 
i integrationistisk ånd . 

Wolfers skriver vendt mod magtteorierne: 

l) Karl Deutsch , Security Communities i Rosenau, op.cit., ss . 
lol f. 

2) op.cit., ss. 127 f. 
3) Georg Cohn, Kan Krig forhindres? København 1945, ss . 41 & 45. 
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- to say that the field of international politics is reserved 
for selfishness, brutality, self-righteousness, or unre
strained ambition for power is not only cynical but mani
festly unrealistic. l) 

Disse aspekter kommer dog let til at dominere synsreltet , når 
man beskæftiger sig med disciplinen international politik, fordi 
samarbejdspolens komplementære aspekter har deres egen disciplin 
i international organisation. 

12. Den svages styrke. 

Selvom det stedvis strejfes , kan det t eor etiske problem, 
man kan kalde "den svages styrke" , endnu næppe siges at være ble
vet behandlet med den opmærksomhed i den internationale forskning , 
som det ikke mindst ud fra et nordisk synspunkt fortjener. Wolfers 
er blandt dem , der kommer ind på det: 

There is one familiar phenomenon in international relations 
that seems to run counter to the suggested relativity of power. 
It could be called the paradoxical "power of the weak" -
vividly demonstrated by the success with which a score of 
very shaky new states have gained advantage from the world's 
superpowers, and especially by the ways in which tiny Cuba 
and tiny Albania, each on at least one occasion, were able 
to reject pressures from overwhelmingly powerful close 
neighbors. Here lies the sourc e of some of the worst irri
tations and frustrations of the major powers. The chief 
reason for this "power of the weak" stems from the relation
sbips among the great powers themselves. Even for thempower 
is a scarce commodity which they need husband with care. 
This means placing priorities on its use. Therefore, whenever 
two great powers are locked in serious conflict they can 
spare little if any of their coercive strength to deal with 
minor offenders and to impose their will on them over issues 
that have no direct bearing on the major struggle in which 
they are involved with their equals. Weak countries awake 
to their own interests and to conditions favorable to them 
do not fail to appreciate the advantages accruing to them , 
without their doing, whenever major powers are forced to 
concentrate on struggles among one another . The current 
heyday of small power influence on world affairs is not 
likely to come to a close as long as the parties to the 
co l d war remain rather evenly balanced or stalemated . 
Not all the success of the "weak", however is thus borrowed 
from others . Relatively weak countries as a rule are not 
lacking coercive power assets of their own . One such asset 

l) Op.cit., s. 65. 

l 
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is the solidarity that usually prevails among the lesser 
countries and makes all af them sensitive to the "bullying" 
of any one of them •• • Further power accrues to a weak 
country if it can credibly threaten to switch its allegiance 
from one side to the other. The mere belief on the part of 
one great power that it would suffer a serious loss if a 
weak country with which it was dealing shifted either from 
one camp to the other or from alignment to neutrality gives 
the weak country a far from negiligle coercive asset, some
times called the power of blackmail. The United States has 
added immeasurably to the influence of the many neutralist 
states that have arisen in the postcolonial era, and even to 
the influence of some of its allies, by making plain that it 
would consider it a major deprivation if any non- Communist 
country were to fall into the hands of a Communist regime or 
to move to the Sino-Soviet bloc. l) 

Efter denne analyse stammer den svages styrke da først og 
fremmest fra magtbalancen mellem to antagonistiske stormagter 
eller blokke, der gør magt til en "scarce commodity" . Denne styrke 
er yderligere blevet forøget ved, at USA i strid med Talleyrands 
berømte råd : "Et surtout pas trop de zele!" åbenlyst har tilkende
givet, hvor stor vægt det lægger på, at intet land tilslutter sig 
den kommunistiske lejr. En tredie komponent i den svages styrke 
er småstaternes indbyrdes solidaritet . 

Ikke mindst dansk historie lader sig til en vis grad fortolke 
under magtbalancens synsvinkel . Når landets eksistens har været 
truet, har omkringliggende magters interessekonflikter· bidraget 
til at sikre den . I 1658 bidrager Holland til at forpurre en 
svensk erobring af Danmark . I 1813 krydser England Bernadottes 
planer om en "polsk" deling af Danmark2 ) . Mens det i 1864 med 
relativ sindsro affinder sig med den tyske besættelse af hertug
dØmmerne, udløser den preussiske indmarch i kongeriget den 18 . 
februar omgående en reaktion i London, hvor Kanal- flåden hjemkaldes 
med henblik på en eventuel flådedemonstration i danske farvande3 ). 
Englands formodede interesse i de danske farvande og dermed i Dan
marks eksistens indgår i tysk udenrigspolitiks determinanter frem 
til 1914 . Når Danmark bevarede sin neutral itet , var det ifølge 
Troels Fink 

l ) Op . cit . , s . 111 f . 
2) Einar Maseng, Utsikt over de nordeuroEeiske staters utenriks

politikk i de sidste århundrer, Oslo 1964, s . 298 . 
3) Erik Møller , Helstatens Fald, II, København 1958, s. 55. 
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fordi ingen af de krigsførende parter havde afgørende inter
esse i at krænke den, men i større sammenhæng også fordi det 
danske forsvar var tilstrækkeligt til at give Tyskland tillid 
til, at Danmark kunne hævde sin neutralitet. l) 

Dette var netop ideen med forsvarsordningen af 19o9. 
Den tanke, Wolfers er inde på, at magt selv for stormagterne 

er en "mangelvare", således at selv en småstats potentiel kan give 
en præventiv beskyttelse i en marginalsituation, får ingen betyd
ning for dansk sikkerhedspolitik i tiden op til 194o. P. Munch 
imødegår "mangelvaretankegangen" med en henvisning til, at Tysk
land "indtil efteråret 1918 nårsomhelst havde kunnet besætte 
Danmark, skønt den danske hær kunne bringes op på 18o.ooo mand", 
og med, at Danmark "i fremtiden som før vil være så langt fra 
slagmarken, at det altid vil være umuligt for stormagterne at 
hjælpe os" 2 ) Kun en alliance med stormagtsdeltagelse, ikke et 
nordisk forbund ville være af værdi3 ). I april 194o befandt Norden 
sig dog netop i en marginalsituation. Danmark erobredes af 4o . ooo 
mand. Bjørn Svensson, der ikke kan regnes blandt Stauning-Munch
regeringens kritikere, konkluderer således: 

Der forelå den l. april i det svenske gesandtskab i Berlin 
efterretninger tilstrækkelige til at opfordre til en fælles 
nordisk mobilisering. Gennemført samtidig og med adresse 
til både vest og syd ville den uden tvivl have standset · 
både de tyske og de engelske planer , de tyske, fordi de 
byggede på frygt for manglende skandinavisk modstand mod 
vestmagterne og på den forudsætning, at deres eget overfald 
kunne gennemføres som en total overrumpling (fremhævet her), 
de engelske, fordi vestmagterne ikke Ville risikere at 
støde de nordiske lande over i den modsatte lejr ••• 
Norden ~unne være reddet i april l94o, selv uden nordisk 
forsvarsforbund, blot man havde haft tilstrækkeligt samar
bejde om efterretninger og mobilisering. 4) 

l) Troels Fink, Dansk udenrigspolitik efter 1864, Århus 1958, 
s. 75. 

2) P. Munch, Le projet danois de desarmement, 1927. 
3) F.eks . hans erklæring på det ·nordiske udenrigsministermøde i 

København i august 1936, Erik Lonroth, Den svenska utrikes
politikens historia V 1919-1939, Stockholm 1959, s. 187. 

4) Bjørn Svensson, Derfor gik det sådan 9. april, København 1965, 
ss.l93 & 77 · 
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Så marginalt var Danmark, at det først den 21 . februar efter 
ønske fra Luftwaffe, der havde brug for mellemlandingspladser i 
Jylland (først og fremmest Ålborg), blev inddraget i den tyske 
planlægning, således at besættelsen kom "ikke efter en længe for
beredt plan, men under indtryk af en øjeblikkelig operativ tvangs
situation".!) Så meget en mangelvare var magten, at end ikke over
rumplingen forhindrede den tyske flåde i at blive så stærkt med
taget, at en invasion mod England den sommer blev umulig 2 ) . 

Marginalsituationen udnyttedes ikke af de nordiske småstater . 
Men den synes at have virket i de følgende år som en af determinan
terne i det relative tyske mådehold over for Danmark under besæt
telsen . Der var ikke et magtoverskud til at gennemføre en politisk 
ensretning , der kom i anden række sammenlignet med interessen i 
det størst mulige materielle udbytte. Når det var tilfældet, var 
det dog også , fordi man- som det f . eks. fremgår af dr. Bests ind
beretninger - skønnede , at en ensretning ville støde på en stærk 
modstand. Her bliver da magtens immaterielle komponent, modstands
viljen en afgørende faktor i den svages styrke, som igen beror på 
"kohæsionsgraden" i den svage nation. 

at 
Aron har i denne forbindelse talt om "defensiv magt" og sagt, 

la condition suprGme, presque unique de la puissance defensive, 
est la cohesion de la collectivite , l'adhesion des masses au 
regime , l'accord entre les membres de l'elite gouver nementale 
sur l'inter@t national . Suisse ou Suede , qui n ' ont gu~re la 
possibilite ou ledesir d ' influer sur la pensee ou la conduite 
des autres nations , sont peu vulnerables aux pressions 
exterieures. 3) 

Netop den dansk- tyske konfrontation mellem en fysisk overmæg
tig stormagt og en afvæbnet småstat har optaget A.J.P. Taylor , der 
skriver: 

What can an army do when there is not anether army to defeat? 
It can invade the disarmed country; but the national will of 
the invaded is unshaken . That will can be broken only by 
terror - the secret police, the torture chamber, the concen-

l) Walter Hubatsch, "Weseriibung" udg. i Gott ingen 196o, s. 42 . 
2) Paul Reynaud mener ligefrem, at Tyskl and tabte krigen ved det 

skandinaviske felttog på grund af de tab , det voldte f låden. 
(Memoire II, Paris 1963, s. 329). 

3) Paix et guerre, ss. 7o f . 
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tration camp . This method is hard to apply in peace-time. 
The Germans found it difficult to apply, even in war- time, 
with countries such as Denmark which they had overrun with
out fighting . l) 
En besættelsesmagt kan også gøre visse andre ting . Den kan 

for det første, som besættelsen af Danmark viste, gennemføre en 
så at sige total samfundsøkonomisk udplyndring og kontrol med mas

sekommunikationsmidlerne. Men at knække en national eksistensvil
je kan kræve meget omfattende foranstaltninger. Det kan gøres ved 
en kombination af kolonisation, assimilation, tilskyndet eller 
fremtvunget udvandring , deportationer til andre rigsdele og folke
mord. De to sidste metoder anvendtes under den første verdenskrig 
af tyrkerne mod armenierne, hvorved 1,2 af 2 millioner deportere
des til andre egne, og 1/2 million aflivedes2 ) . 

En "omnationalisering" gennemførtes med held af den østdan
ske befolkning efter Skånes overgang til Sverige gennem assimila
tion stimuleret ved mere eller mindre fremtvunget udvandring af 
den "nationale elite" - ca . lo.ooo flyttede til Danmark - og ind
plantning af en svensksindet elite ved tilvandring eller uddan
nelse ved Lunds universitet 3). 

Nationalbevi dstheden var imidlertid på dette tidspunkt be
grænset til en fåtallig elite, mens den ved tabet af Sønderjyl
land i 1864 var blevet folkelig og viste en helt anden modstands
kraft over for den tilvandrede elites fortyskningsforsøg. Netop 
sønderjydernes lovlydighedspolitik gjorde det vanskeligt for de 
tyske myndigheder at anvende ekstreme metoder , skønt det primært 
var internationale magtbalancehensyn der førte til afviklingen af 
Koller-politikken4 ) . 

l) A.J.P. Taylor, The Origins of the Second World War, udg. London 
1961, s . lol. 

2) Arne Ording , Den første verdenskrig og etterkrigstiden til 1924, 
Ascheho~gs Verdensh1stor1e VI, Oslo 1953, s. 57o. 

3) Knud Fabricius, Skånes Overgang fra Danmark til Sverige, III 
København 1955, s. 224 . 

4) Den engelsk- japanske alliance af 19o2, en reaktion på Ruslands 
erhvervelse af Port Arthur, affødte en tysk-russisk tilnærmelse, 
der fik kejser Wilhelm II til at taksere dansk neutralitet så 
højt, at han vurderede den til "en fordobling af vor styrke 
i krig". (Troels Fink, Ustabil Balance, Aarhus 1961 , ss . 127-
141) . 
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Den nationale eksistensvilje, der er velkendt som komponent 
i den svages styrke i europæisk historie fra 1814 (Norge) til 1918, 
bliver en vigtig faktor i den oversøiske afkoloniseringsproces. 
Ofte er det tilstrækkeligt, at den manifesteres af en fåtallig 
elite, for at føre til oprettelse af nye stater . Igen spiller den 
storpolitiske magtbalance ind . Ligesom den latinamerikanske løs
rivelsesproces i begyndelsen af aet 19. århundrede sker i ly af 
en engelsk-amerika~sk beskyttelse formuleret som Monroe-doktrinen, 
fungerer· USA- Sov jetunionen til en vis grad som beskyttelsesmagter 
under· afkoloniseringsprocessen efter 1945 . Men påny gi v er r agtteo
rierne kun en første skitse af virkeligheden. Som Stephane Bernard 
har gjort gældende i sit værk om den fransk- marokkanske afkolonise
ringskonflikt , kunne den marokkanske nationalisme være blevet slået 
ned ud fra et rent magtsynspunkt . Det var et spørgsmål om, hvor
vidt Frankrig kunne anvende visse metoder, ikke om, hvorvidt det 
rådede over de tilstrækkelige magtmidler, stort set de metoder, 
som Taylor nævner i omtalen af Danmark1 ). Pressionen fra verdens
opinionen gjorde det imidlertid umuligt at anvende disse metoder 
i længden, hævder han. Plus pressionen fra den indre opinion , bør 
man utvivlsomt tilføje2 ) . Et vestligt land er af sit eget værdi
system afskåret fra at anvende visse metoder i undertrykkelsen af en 
fremmed nations eksistensvilje . 

Hvortil naturligvis kommer , at de vestlige kolonimagters in
teresse i at bevare kontrollen med visse oversøiske områder ikke 
har været særlig intens . Mens kolonierne har været til økcnomisk 
fordel for visse grupper i disse lande , er facit langt mere dis
kutabelt fra et samfundsøkonomisk synspunkt. 

Men selv for en diktaturstat kan anvendelsen af visse me
toder være vanskelig af "renommehensyn" og forudsætter utvivlsomt 
en høj interesseintensitet . Sovjetunionen har næppe besluttet at 
ignorere renommehe nsynet i Ungarn i 1956 uden at have haft for
nemmelsen af, a t ',J i tale interesser stod på spil, måske hele den 
sovjetiske ordning i Østeuropa , måske selve sovjetregimets eksi
stens . 

l) Opfattelsen bekræftes af erfaringerne fra "slaget om Algier" i 
1957, hvor det faktisk lykkedes general tvi:assus faldskærms
tropper at udrydde terrorismen ved anvendelse af de fornødne 
metoder: tortur, gidselmord, anvendelse af stikkere etc . 

2) Udførligere redegørelse i Erling Bjøl, Konfliktforskn~vt~ af af
koloniseringen , Økonomi og Politik, nr . 2, København :'~ 4 . 
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Over for Finland viste Sovjetunionen både i 194o, i 1944 og 
i 1948 mådehold i sammenligning med sin politik andre steder . Igen 
har der været magthensyn at tage. I 194o truslen om en engel~~ansk 
intervention. I 1944 USAs holdning. I 1948, da man accepterer for
purringen af det planlagte "Prag-kup" i Helsingfors, måske hensynet 
til Sverige . Det er videre sandsynligt, at Sovjets interesseinten
sitet i Skandinavien er lavere end i Mellemeuropa. Men endelig kan 
også renommehensynet have spillet ind . Et "godt renomme" kan i sig 
s el v vær·e en vigtig komponent i den svages styrke . Finland havde 
i modsætning til de baltiske lande og Polen et demokratis :< poli
tisk system, det havde - i modsætning til Polen - undladt at føre 
en "provokerende" udenrigspolitik - og det havde som eneste euro
pæiske land betalt sin krigsgæld til USA. 

Det er selv for en totalitær stormagt vanskeligere at betvinge 
et land med et "godt renomme" end et land med et dårligt renomme. 
Mens vestmagterne trods protester affandt sig med total sovjetisk 
kontrol af Polen, Ungarn , Rumænien og Bulgarien, udløste kuppet i 
Czekosl ovakiet en vidtgående reaktion med alvorlige magtpolitiske 
konsekvenser for Sovjetunionen. På denne baggrund kan man se 
Paasikivi- Kekkonens politik over for Sovjetunionen med dens om
hyggelige undgåelse af "provokationer" kombineret med fasthed . 
Mens Sovjetunionen i 1956 kuede det ungarske oprør, afstod den fra 
at gribe ind mod den senere, mindre "provokerende " rumænske løs
rivelsespolitik, der respekterede det kommunistiske grundprincip 
om, at en kommunistisk magtovertagelse er definitiv . 

Både Schelling og Aron strejfer fænomenet den svages styrke. 
Schelling siger, at "weakness is often strength" i købslåen, og 

'\ 

Aron, at ''le chantage a la faiblesse" var en vigtig metode i den 
IV republiks udenrigspolitik1 ). Forudsætningen far den svages 
styrke er dog, at de magter, småstaten konfronteres med, har visse 
interesser i at respektere modstandsviljen, enten sikkerhedspoli
tiske, økonomiske eller renommepolitiske, således at den rene 
magtpolitiske interesses intensitet svækkes. Hvilke aspekter der 
dominerer, afhænger igen til en vis grad af regimetø 

l) The Strategy of Conflict, s . 22 & Paix et guerre, s . 462. 
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II. UDENRIGSPOLITIKKEN . 

13. Beslutningstageradfærd. 

En analyse af den internationale politik ud fra en statsad
færdssynsvinkel er gang på gang blevet betegnet som utilstrække
lig og derfor utilfredsstillende. Vel er det staterne, der handler, 
men de beslutninger, handlingerne er udsprunget af, tages af per
soner og er præget af deres målsætning . Ganske vist forekommer 
situationer, hvor de med Wolfers udtryk handler under indre eller 
ydre tvang - væddeløbsbanen og det brændende hus -, således at 
enhver ansvarlig for en given stat i en given situation ville have 
handlet på samme måde. Men i andre situationer er en stats inter
esse og målsætning ikke noget konstant, men noget, der varierer 
med beslutningstagerne. En forståelse af dens adfærd og intentioner 
kræver derfor, at opmærksomheden rettes mod beslutningstagerne. 
Stresemanns Tyskland og Hitlers havde måske nok på væsentlige 
punkter de samme aspirationer . Men den tyske stats adfærd var ikke 
den samme ,under den enes ledelse som under den andens. 

En række skribenter har beskæftiget sig med forholdet mellem 
de to analytiske synsvinkler, statsadfærdens og beslutningstager
adfærdens . Wolfers skriver således: 

- if one considers the conditions of danger and opportunity , 
of fear and appetite that have to exist in order to produce 
anything approaching inexorable compulsion, one will see that 
the highly abstraet model used by exponents of the states
as-aeters theory eannot offer more than a first approximation 
to reality. Certainly the employment of the states-as-aeters 
theory in predieting the outcome of a erisis in which less 
than extreme compulsion were operative would prove dangerous
ly unreliable and would need to be strictly qualified ... 
Where less than national survival is at stake, there is far 
less compulsion and therefore lessuniform reaction •.. While 
a propensity for fear and an appetite for gain may be univer
sal, men•s reactions to danger and opportunity arefar from 
identical and vary arneng those who are responsible for the 
fate of their nation ... 
While there may be leeway for choice, and thus for the impact 
of psychological factors whieh distinguish individuals rather 
than abstract states, it is by no means useless or misleading 
to take the relatively simple and very abstract states- as-ac
ters model as an initial working hypothesis .•. By establishing 
the "normal" . actions and reactions of states in various 
international situations, the states- as-aeters model sets a 
standard on which to base our expectations of the state 
behavior and deviations. At the same time, a far more complex 
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model is required if our expectations are to become .sufficient
ly refined and realistic to take into account at least the 
predispositions of typical categories of decisionmakers . • . 
A comprehensive theory does not call for a devision of inter
national politics into two compartments, one comprising the 
realm of the state as the actor in power politics, the other 
the real m of the human actors , the masses of common men with 
their psychological traits and their pursuit of human pur
poses . Instead , all events occurring in the international 
arena must be conceived of and understood from two angles 
simultaneously: one calling for concentration on the behavior 
of states as organized bodies of men , the other calling fe~ 
concentration on human being upon 'J.rhose psychologic.- J. ·.reactions 
the benavior credited to states ultimately rests . 1 : 

David Singer skriver om den systemorienterede synsvinkels 
svagheder : 

- ve tend to move , in a system- oriented model, away from 
notions implying much national autonomy and independence 
of choice and toward a more deterministic,orientation, 

- this particular level of analysis almost inevitabl y re
quires that we postulate a high degree of uniformity in the 
foreign policy operational codes of our national actors . By 
definition , we allow little room for· divergence in the be
havior of our parts when we focus upon the whole . It is no 
coincidence that our most prominent theoretician (Morgenthau) 
... should "assume that (all) statesmen think and aet in 
terms of interest deined as power". If this single- minded 
behavior be interpreted literally and narrowly , wa have 
a simplist i c image camparable to economic man or sexual man , 
and if it be defined broadly , we are no better off than the 
psychologist whose human model pursues "self- realization" ... 2) . 

System- modellen søges derfor suppleret med en komplementær 
"comparative foreign policy"3 ) synsvinkel , der afdækker indetermini
st i ske aspekter i adfærdsval get 

Richard c . Snyder har forsøgt at udforme en metode for stu
diet af den udenrigspolitiske beslutningsproces . Dens første op
gave for en "decision-making approach", siger han, er "the re
cr eation of the "world " of the decision- makers as they view it" . 
Dens mål er at belyse spørgsmålet : nHow do structural and process 
factors determine policy and aetions decisions?'~) . Det sidste 

l) op .cit ., ss . 9 & 15- 17 . 
2) David Singer , The Leve1- of- Analysis Problem in International 

Relations, Knorr & Verba, op . clt . , p . 81 . Singer har arbejdet 
ved University of Michigan og Institut for samfundsforskning 
i Oslo . 

3 ) Modelski op . cit . , s . X. 
4) Richard c. Snyder , H.w. Bruck & Burton Sapin , Foreign __ 'olicy 

Decision-Making , New York 1962 , ss . 65 & 6 . 

l) 
" 
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er naturligvis aFgørende . For det er herved en statskundskabs
metode kan adski~le sig fra den historiske . Som Wolfer s skriver : 

The decision-making approach naturally appeals to the histo
rian who is interested in identifying the unique aspects of 
past events , which necessitates considerations of all con
ceivable variables, inelucting the personal traits of particu
lar human actors . But it poses a serious problem for the 
theorist whose task is not to establish the uniqueness of 
events but rather to gain a generalized knowledge of be
havior in international politics, which means knowledge on 
a relatively high level of abstractions . l) 

Den samme kritik har andre rettet mod beslutningssynsvink
len; den inddrager så mange variabler , at den vanskeliggør teori
bygning . Wolfers foreslår som udvej at dette dilemma dels en ty
pologisering af de politiske beslutningstagere efter system -
diktatoriske og demokratiske regeringer , asiatiske og vestlige, 
kommunistiske og borgerlige , militære og civile regimer -, dels 
efter gruppe: forretningsverdenen , fagforeninger , politiske par
tier2) . 

Snyder inddrager disse kriterier, men anviser dog også en 
anden vej, en typologiseringaf de stadier og kategorier af hen
~, der indgår i den udenrigspolitiske beslutningsproces . Begge 
kriterier vil blive anvendt i det følgende. 

Beslutningsmetoden er videre blevet kritiseret for , at den 
fører til en "fænomenologisk model" , hvis svaghed er , at beslut
ningstagernes "perceptions and beliefs " er vanskeligt tilgænge
lige for empirisk forskning og systematisering . Morgenthau vender 
sig skarpt mod en metode , der søger nøglen til den internationale 
politik i motivanalyse; 

To search for the clue to foreign policy exclusively in the 
motives of statesmen is both futile and deceptive . It is 
futile because motives are the most illusive of psychological 
data, distorted as they are, frequently beyond recognition , 
by the interests and emotions of actor and observer alike . 
Do we really know what our own motives are? And what do we 
know of the motives of others? 3) 

l) Op.cit . s . 11 f . 
2) Op .cit. , ss . 17 f 
3) Hans J . Morgenthau, Politics among Nations , udg . New York 1961 

s . 6. 

p 
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Wolfers svarer hertil: 

Yet if one fails to inquire why actors choose their goals, 
one is forced to operate in an atmosphere of such abstrac
tion that nothing is revealed but the barest skeleton of 
the real world of international politics. l) 

Snyder understreger , at hans approach er fænomenologisk . 
Den første opgave er "the recreation of the "world" of the 
decision- makers as they view it" . For "what the decision- makers 
"see" is what they aet upon" 2 ). 

Men selvom en beslutningstagersynsvinkel fører til en fæno
menologisk model , behøver den ikke udelukke en ikke-fænomenologisk 
betragtning . Problemstillingen er velkendt for historikerne , der 
på den ene side søger at genskabe verden "som beslutningstagerne 
har set den", på den anden side , som den "faktisk var " . Om den 
ene eller den anden opgave er mest genstridig, er for historike
ren ofte et kildespørgsmål. Fra en statskundskabssynsvinkel kan 
man gøre gældende, at en typologisering - enten kriteriet er syn
dramatisk , strukturelt eller funktionelt - ikke nødvendigvis for
udsætter, at man trænger ind i motivernes inderste krinkelkroge. 
Det brændende spørgsmål er måske snarere, om det er muligt at 
komme ud over en "setting- out of categories " , "like any taxonomy, 
fairly limited in its utility . " 3 ) 

Under alle omstændigheder kan det være tvivlsomt , om anven
delsen af udtrykket "decision-making appr oach" om den metode, der 
har til formål at belyse typiske tendenser i udenrigspolitikkens 
formuleringsproces, er særlig heldigt valgt. Den er hentet fra 
forva l tningslæren og indicerer den herfra kendte metodes gyldig
hed for udenrigspolitikken, mens de kår, hvorunder den udenrigs
politiske beslutning bliver til netop på afgørende punkter adskil
ler sig fra en forvaltningsafgørelse i et lukket system . Modelski 
kritiserer metoden fra denne synsvinkel: 

Decision- making need not be a description of actual decisions, 
but it does suggest how dicisions shoul d , ideally, be arrived 
at . It promotes retionality in action and rationality in 
foreign policy. 

l) Op . cit . , s. 7o . 
2) 

3) 

Snyder, op .cit., ss. 65 & lo3. 
Herbert McClosky , Concerning Strate2ies for a Science of 
International Politics, World Polit1cs, Princeton jan. 1956 
s . 291. 
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such considerations suggest that there is considerable 
attraction and plausability in conceiving of international 
relations, and even more of foreign policy, in terms of 
decision- making . The decision provides a peg on which much 
of the pertinent information can be hung, and it also serves 
as a stimulant toward further research . But granted that 
it is a possible way of organizing knowledge about foreign 
policy , is it themost propitious way of doing so? . . . 
Fir st of all, objections must be raised against the more 
extreme statement that "the activities of statesmen , in 
faet, all foreign affairs, can be reduced to the making of 
specific decisions ". This conveys a pieture of the policy
making process that , if not inco~rect , is too restrictive and 
theoretically unsat isfactory . . . · 
Moreover, often conceived of as a succession of separate 
respenses to world events, "decision- making" tends to ignore 
the continuous stream of activities within which decisions 
are embedded , and pays little heed , in theory at least, to 
the aetions that link one decision to another. A workable 
conception of foreign policy should put greater emphasis on 
continuity of all foreign- policy processes .. . 
Pervading ·the approach through decision- making is the 
suggestion that the innermost skill required for the conduet 
of foreign policy is the capacity to think clearly and 
selve complex problems correctly . Yet policy-making eannot 
be reduced to decision-making on the basis of a flow of 
informationhandledin an "administrative" fashion ..• 
Finally , the concept of decision- making provides a tool 
for explaining some of the grand occasions of foreign policy, 
such as decisions to enter a war , to embark on an assistance 
program, or to initiate some ether major policies . It is 
less handy for explaining a great number of perhaps less 
weighty , but nontheless significant, actions . Thus negotiations 
or international conferences do not fit easily into the 
scheme; such common activities of statesmen as speech- making, 
press conferences , public statements, travels at home and 
abroad and dispatch of diplornatic notes eannot be easily 
accomodated within the framework of decision making . l) 

Snyder finder, at den udenrigspolitiske afgørelse adskiller 
s i g fra den indenrigspolitiske på følgende måder: 

1 . Wider range of ~ossible objectives and projects subject 
to a wider range o possible 1nterpretations. 
2 . Greater heterogeneity of "clientele" and thus more po
tentially hostile or dissatisfied reactions and demands . 
3 . A greater number of perspectives have to be integrated 
before concensus is ach1eved . 

l) Op . cit. , ss. 12- 14. Modelski anvender det rummeligere begreb 
"pol icy-makers" i stedet for "decision- makers" ; det ville være 
at foretrække, dersom det var muligt at finde en anvendelig 
dansk oversættelse . 

'l 

l 
l 

·i l 

l 

l 
il 

l 
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4. The "setting" and "situation" of decisions are more 
complex, less certain, less stable; the consequences of 
action are therefore harder to predict and control. 
s. Sources of information are broader and less reliable, 
and the necessity of "classification'' constitutes a 
special problem. 
6. Relative lack of "experimental opportunity" and infre
quency of replicable situations . 
7. Difficulty of measuring organizational effectiveness and 
policy results. 
8. Necessity of discussing alternatives in terms which 
do not meet the simplest test of verifiability. 
9 . Time-lag between arising of problem-situation and the 
unfolding of its full implications. 
lo . Greater possibili ty of fund.amental value conflicts and 
hence necessity for more extensive compromise. l) 

Nogle af disse punkter indgår i tre karakteristiske træk 
ved den udenrigspolitiske beslutning, som vi skal møde i det 
følgende: 

1. Informationsproblemet har en helt anden karakter end inden for 
et lukket systeiJl . "Part of the substance of international 
politics is to know that one does not know all the alterna
tives".2) 

2. Tidsfristerne påtvinges ofte af eksogene faktorer. 
3. Beslutningens virkeliggørelse afhænger mindre af beslutnings-

tageren end i et lukket system med en autoritativ myndighed. 
Alligevel fremhæver Singer følgende fordel e ved metoden: 

- there seems little doubt that the subsystemic or actor 
orientation is considerably more fruitful (end den system
orienterede) , permitting as it does a more thorough inve
stigation of the processes by which foreign policies are 
made. Here we are able to go beyond the lirnitaions imposed 
by the systematic level and to replace mere cerrelation 
with the more significant causation . 3) 

14 . Kausalitet og finalitet . 

Når man retter opmærksomheden mod beslutningstagernes udform
ning af den enkelte enheds udenrigspolitik i stedet for at anvende 

l) Op .cit. , s. lo4 . 
2) Arthu~ Lee Burns, Prostects fo~ a General Theory of International 

Relat1ons, Knorr & Vera, op.c1t ., s. 34 . 
3) Op . c i t. , s . 89 f. 
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en statsadfærdsmodel, der omfatter den internationale politiks 
system , kan man muligvis komme ud over korrelationerne og nå til 
en bel ysni ng af kausaliteten, idet korrelationen dog er et na
turligt første skridt til en kausalitetshypotese. Men Jean- Baptiste 
Dureselle fremhæver, at udformningen af udenrigspolitikken i vir
keligheden sker ikke bare i et kausalitets- , men også i et finali
tetssystem : 

.. 

Sur les hommes d'Etat s ' exercent des forces qu ' ils subissent 
ou essaient de ma1triser. Cependant, leur action ne se 
situe pas uniquement dans un cadrede causalite . En general , 
il ne suffi t pas, pour expliquer les relat1ons inte~.,~:atio
nales- et d'ailleurs aussi la politique interieure
d ' examiner l es causes , c'est- a- dire les forces qui agissent, 
et les consequences . Il faut se placer egalement dans un 
cadrede finalite . C'est le rSle m~me du responsable que 
de determlner les buts a atteindre et d'agir pour les 
atteindre en evaluant les risques courus et les moyens 
disponsibles. l) 
L ' homme d ' etat responsable prend en principe des decisions 
(ou parfois enterinecelles d ' un subordonne). Mais pourquoi 
les prend- il? Tout serait relativement simple s ' il les 
prenait uniquement en fonction des pressions qui s ' exercent 
sur lui, et s'il suffisait de se placer dans un systerne de 
causalite. Tout serait aussi relativement simpl e s ' il · 
prenalt ses decisions uniquement en fonction des buts qu ' il 
se propose , de sa propre conception de l ' inter~t national, 
de son evaluation personelle, de ce qui est souhaitable, 
de ce qui est poss i ble , par consequent si l ' on se pla9ait 
uniquement dans un systerne de finalite. L' extreme difficulte 
des analys es - celle de l'histo1re comme celle du politicolo
gue - vient du fait que ces deux systernes sont inextricable
ment meles . 2) 

Mel l em disse to poler svinger beslutningen . Befinder den sig 
ved kausalitetspolen tale!\ Dureselle om en "tvangsbeslutning". 
Befinder den sig ved finalitetspolen , kal der han den en "fri be
slutning": 

La decision dictee par les eauses est la "decision con
trainte", celle qui est inspiree par les fins est la 
decision gratuite". 3) 

Det er historikernes gamle problem om determinisme og in
deter minisme . På samme måde som Dureselle for eslår den norske 

l ) Op . cit. , s. 315 . 
2) Jean- Baptiste Durosel l e , La nature des conflits internationaux, 

Revue Fran9aise de Science Politique, Paris 1964 , no. 2, s . 296 . 
' 3) I ntroduetion a l'histoire des relations internationales , s . 414 . 
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historiker Ottar Dahl, at der ikke er tale om et enten-eller, men 
om et både-og. Graden af frihed og indflydelse er forskellig 
fra person til person og fra situation til situation. H.P. Clausen 
fremhæver, at observatøren ofte vil tendere mod'at fremhæve de 
dybere liggende år·sager, herunder karaktertræk og psykiske ejen
dommeligheder hos den handlende, som determinanter for en given 
handlinj) modsat aktøren, der vel til gengæld ofte ser den ydre 
tvang. 

Et andet synspunkt, man stundom møder hos aktørerne, er en 
fremhævelse af motivernes utilgængelighed. Bismarck sagde ~ngang: 

Ich habe haufig bei mir bemerkt, dass mein Wille entschieden 
hatte, bevor mein Denken beendet war. 2) 

Grey skriver om krigsudbruddet 1914: 

By August l a change in the point of view of the anti-war 
groups was beginning to give shape to the attitude of the 
Gabinet as a whole. It is not possible to say with cer
tainty how and why this change was being wrought. It is 
not always easy for a man to trace the inward path and steps 
by which he reaches his own conclusions; so much of the 
working of the mind is subconscious rather than conscious. 
If it is difficult to be sure of one•s own mind, one can only 
guess at the pr·ocesses in the minds of others. 3) 

Theodore Sorensen citerer Rexford Tugwells udtalelse om 
Roosevelt, som "allowed no one to discover the governing principle 
of his decision", og Trumans: 

No one can know all the processes and stages of (a r~ ~
sident•s) thinking in making important decisions. Even those 
closest to him •.. never know all the reasons why he does 
certain things and why he comes to certain conclusions. 4) 

Dette udelukker naturligvis ikke, at historikeren kan have 
muligheder for at belyse motiverne, og for at finde kausaliteten 
bag finaliteten. 

l) H.P. Clausen, Hvad er historie? København 1963, s. 145. 

2) E. Eyck, op.cit., s. 3ol. 
3) Op.cit., II, s. l. 
4) Theodore c. Sorensen, Decision-Making in the White House, 

New York 1963, s. lo. 
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I mange tilfælde vil det være en skønssag eller en temperaments
sag, om man vil anvende det ene eller det andet begreb , netop fordi 
de med Dureselles formulering er "inextricablement m~les". Når det 
alligevel kan være hensigtsmæssigt at operere med dem i en stats
kundskabsanalyse, er det ikke helt af samme grund som for histori
keren. Det er ikke statskundskabens opgave at finde frem til, hvil 
ke årsager der ligger bag beslutningen i det enkelte tilfælde, men 
hvilke kategorier af determinanter der indgår i den udenrigspoli
tiske formuleringsproces . 

Der findes determinanter, som har et rent kausalitetspræg , 
f.eks. den objektive ydre konjunkturudvikling. Denne udvikling op
fattes mere eller mindre realistisk af aktørerne. Netop afstanden 
mellem den objektive konjunktur, det ydre kausalitetssystem og 
beslutningstagernes opfattelse af den er et af de led i udenrigs
politikkens tilblivelse, som nok fortjener størst opmærksomhed . 
Men denne opfattelse præges af deres aspirationer, altså af et fi
nalitetssystem, i hvilket der naturligvis igen findes et indre 
kausalitetssystem med talrige specifikke elementer, men også træk, 
der kan gøres til genstand for en beslutningspsykologisk typologi
sering. 

Selv en skribent tilhørende beslutningstagermiljøet, der som 
Sorensen fremhæver motivernes utilgængelighed, erklærer samtidig: 

I am convinced .. . that the same basic forces and factors will 
repeatedly shape (the) decisions . l) 

Beslutningssynsvinklen kræver dels en ikke-fænomenol~sisk be
tragtning, der er rettet mod det ydre kausalitetssystem , dels en 
fænomenologisk, der søger strukturelle træk i vekselvirkningen mel
lem ydre kausalitet og beslutningstagernes finalitet, med Snyders 
terminologi "structural and process factors", men dels også en 
analyse af det indre kausalitetssystem bag de holdninger, der 
præger målsætningen, med det formål at finde frem til en "beslut
ningspsykologi " . 

Sociologiens idealambition ville, som Boasson ironisk antyder , 
være at eliminere finalitetssystemet: 

l) Op . c i t . , s . 7 . 
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Will sociology eventually tell us that a political dec ision 
is never a free decision, that the pol iticians are not more 
t han the mar1onettes in a ballet of death? 

Hans eget svar er: 

- to some extent political behaviour in the international 
sphere is preordai ned by the situation and yet to some extent 
behaviour·, which is a wider notion than decision or action, 
does influence the situation. It is not a very satisfactory 
guiding- line , it is too vague and too hesitant, but it points 
inescapably to the overri ding importance of Polit i cal Science 
for t he theory of International Relations . l) 

Det formidable filosofiske problem om viljens frihed , der har 
spillet så stor en rolle i det historiefilosofiske systembyggeri , 
behøver dog af to grunde ikke at lamme den politiske videnskab. 
For det før ste fordi det, som fremhævet af Saul Friedlander, endnu 
ikke er lykkedes at påvise den deterministiske mekanisme, der ofte 
er blevet postuleret: 

Any "real " actor in international affairs will often be con
fronted by alternatives of equal objective value. It makes 
little difference whether the chotce is made as the result 
of an imponderable "inspiration" , or of some subtle deter
minist mechanism , since the mech~nism , if it exists, is 
unknown to us at pr esent . 2) 

For det andet fordi visse typiske træk er iagttagelige i 
både kausal i t~ts- og final i tetsbesl~tninger· eller mere præcist i 
beslutningsprocessen , uanset om den anbringes i den ene eller 
anden kategori. 

15. Den ydr e konjunktur . 

Udenrigspolitikken er den enkelte stats adfærd i relation til 
andre stater . Der er tale om en bestandig vekselvirkning mellem 
det internationale systems forskellige enheder , set fra den enkel
t e stats synspunkt om afgørel ser og handlinger i relation til 
stadig skiftende ydre konjunkturer. For en småstat geografisk pla
ceret mellem stormagter bl iver selve dette at være velorienteret 
om den til enhver tid eksi sterende ydre konstellation noget fun-. 
damentalt i udenrigspol it i kken. Scavenius understregede det: 

l) Op . c i t. , s. 84 . 

2) Saul Friedlander , Foreeasting in 
Bertrand de Jouvenel, Futurioles 

International Relations i 
II, Gen~ve 1965, ss . 53 f . 
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I realiteten bestemmes Danmarks udenrigspolitik ved faktorer, 
på hvilke den danske regering og rigsdag kun kan øve ringe 
indf1ydelse. Dansk udenrigspolitiks hovedopgave bliver der
for at holde sig orienteret om disse faktorer og deres sam
spil . . • 1) 

Per Hækkerup nævner det (se kap . 4) , selvom han i modsætning 
til Scavenius fremhæver, at landets udenrigspolitik også har andre 
mål end tilpasning til "de reale magtforhold" : 

Selv om man må erkende, at et lille lands udenrigspolitik i 
første række består i at tilpasse sig til en international 
udvikling, der i altovervejende grad bestemmes af ancre, må 
den første forudsætning for fastlæggelsen af landets uden~ 
rigspolitik være opstillingen af de mål, landet skal følge 
i denne tilpasningsproces og i den selvstændige udfoldelse , 
mulighederne -åbner . 2) 

Også her opereres altså med de to konjunkturaspekter, vi har 
kaldt tvangskonjunkturer (som man må tilpasse sig) og lejligheds
konjunkturer (der åbner muligheder). 

Men selv en stormagtsudenrigsminister som Grey understreger, 
i hvor høj grad udenrigspolitikken føles som en løbende improvi
sation i reaktion på den ydre konjunktur : 

A Minister beset with the administrative work of a great 
Office must aften be astounded to read of the carefully 
laid plans, the deep , unrevealed motives that eritics or 
admirer·s attribute to him . Onlookers free from the respon
sability have time to invent , and they ~ribute to Mini
sters many things that Ministers have no time to invent for 
themselves, even if they are elever enough to be able to do 
it . If all secrets were known it would probably be f~~nd 
that British Foreign Ministers have been guided by wnat 
seerned to them to be the immediate interest of this country 
without making elaborate calculations for the future . 3) 

Hvilke elementer i den ydre konjunktur , der har betydning, 
skifter med udenrigspolitikkens aspekter. Den økonomiske udenrigs
politik er en tilpasning til og udnyttelse af prisudvikling , af
sætningsmuligheder, markedsdannelser og toldpolitik. Sikkerheds
politikken er afhængig af magtforhold mellem og intentioner hos 
de omkringliggende lande . Magtforholdene ændres ved forandringer 
i de forskellige komponenter, der behandles under kapacitetsana
lysen: demografi, uddannelsesniveau, produktionsteknik, transport-

l) Erik Scavenius, Forhandlingspolitiken under Besættelsen , 
København 1948, s. 9. 

2) Per Hækkerup , op . cit . , s. 17 
3) Grey , op.cit., I, s. 6. 
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teknik, våbenteknik, økonomisk styrke. Nordtyskernes militærtek

niske forspring - Hansakoggen og panserrytteriet - ændrer magt
forholdene ved Østersøen i det 14 . årh. og medvirker til, at 
Norden tidvis kommer under tysk dominans. Da hollænderne handels
politisk fortrænger Hansa•en , skabes en ny konstellation1 )~ Det 
teknologiske gennembrud, der muliggjorde opbygningen af det sven
ske feltartilleri af "kobberkanoner 11 , bidrog til den forskydning 

i magtforholdene i Norden, som skete på Christian rvs og Gustav 
Adolfs tid 2 ) . 

Men også ændringer i de politiske strukturer forandrer· magt

forholdene . Med Tysklands samling i det 19 . århundredes anden halv
del opstår den konstellation, der dominerer dansk udenrigspolitik 
indtil 1945. I 1878 formulerer Estrup et hovedprincip for dansk 

udenrigspolitik, som Erik Scavenius 7o år senere citerer som ha
vende gyldighed for sin egen politik: 

Udenrigsministeriet frygter for enhver T~else til Tysk
land ..• Jeg ønsker en sådan Tilnærmelse ••. ven næste Kamp, 
i hvil ken Danmark kommer til at stå (allieret eller ene)mod 
Tyskland, bliver sandsynligvis Danmarks sidste Kamp, og jeg 
anser det derfor for nødvendigt, at vi i t~de nærmer os 
Tyskland saa meget, at det ikke kan være nogensomhelst Tvivl 
om , at Danmark vil staae paa dets Side - i ethvert Tilfælde 
aldrig imod det . Udenrigsministeriet nærer overvættes Frygt 
for Overlast fra England. Jeg anser Englands Venskab for 
værdiløst, dets Uvenskab for lidet betydende sammenlignet med 
Tysklands. 3 ') 

Scavenius fremhæver, at "Venstre- Regeringen i 19ol vendte 
tilbage til denne Politik"4 ). Bagved denne bemærkning ligger vel 

l) Curt Weibull, Historiska probl'em och utvecklingslinjer , udg . 
Stockholm 1962 , ss. 12-15. 

2) Michael Roberts, Gustavus Adolphus, II, London 1958 , ss. 225- 238 . 
3) Th . Thaulow, Jacob Brønnum Scavenius Estrup, København 194o, s . 

353. Citeres af Scavenius i Forhandlingspolitiken (s. 12) med 
følgende kommentar : "Disse Betragtninger var langt fra Udtryk 
for nogen Sympati for Tyskland - men simpelthen Udtryk for 
Erkendelsen af , at vi nu en gang lå inden for Tysklands 
Magtområde og måtte tage Konsekvensen heraf" . 

4) I foregående note cit . sted . 

i 

J ,l 
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den opfattelse , at Estrup selv ikke havde fulgt den, men ved at 
gå over ti l landbefæstningspolitikken i jan . 1882 var s l ået ind 
på en tyskfjendtlig politik . Historikerne har været mest til
bøjel ige til at forklare dette dels ud fra indenrigspolit iske hen
syn , dels som en følge af ophævelsen af Fragerfredens § 5 . Fink 
siger dog , at "det er vanskeligt at forstå , hvad der har bragt 
Estrup til netop i januar 1882 at foreslå en kraftig l andbefæst
ning omkring København"1 ) . Under alle omstændigheder er der kort 
forinden sket en ændring i den ydre konstellation , som har bevir
ket , at Rusland i højere grad end før blev opfattet som Danmarks 
"beskyttelsesmagt " , Alexander II Is tronbestigelse. Da Bismarck 
lagde vægt på at undgå en konflikt med Rusland , kan denne ændring 
i konstellationen måske være forklaringen på , at han reagerede 
passivt på fæstningen2) . 

Den sikkerhedspolitiske konjunktur ændres atter ved først 
den fransk-russiske alliance fra 1892 , den tyske flådeoprustning 
begyndende i 1898 , den japansk- engelske alliance af 19o2, hvis 
eftervirkninger i Sønderjylland allerede er nævnt , det russiske 
nederlag i den russisk- japanske krig med Ruslands forsvinden som 
flådemagt i Østersøen , den følgende engelsk- r ·ussiske tilnærmelse 
formaliseret i aftalerne af 19o7 . Det stigende modsætningforhold 
mellem England og Tyskland fra århundredskiftet skaber en ny 
udenrigspolitisk konjunktur for dansk udenrigspolitik , hvis r ·eak
tion findes i Lutkens forhandlinger i 19o6 og 19o7 og i den af 
Lutken prægede forsvar·sordning af 19o9 , der bygger på tar..ken om , 
at Danmarks eksistens beskyttes bedst ved et forsvar , som er i 
stand til at afvise et engelsk angreb . At England har ai5krevet 
Østersøen tilkendegives over for Scavenius - efter hans eget 
udsagn - af Grey under Christian Xs besøg i London i foråret 1914, 
og den rolige engelske reaktion på mineudlægningen den 5 . august er 
på denne baggrund naturlig 3 ) . 

Med Tysklands nederl ag og den tyske flådes tilintetgørelse 
skifter konjunkturen atter . Den muliggør en løsning af Danmarks 
grænsepolitiske problem . Sikkerhedspolitisk har med Troels Finks 
ord 

l ) Troels Fink , Dansk udenrigspolitik efter 1864, Århus 1958, 
s . 27 . 

2) Samme , s . 28 . 
3) Forhandlingspolitiken , s . 14f . 

l 
l 
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Danmark næppe nogensinde i sin historie været i en så lidet 
risikabel stilling som i årene efter 1918. Rusland var ved 
revolutionen i 1917 reduceret som international magtfaktor 
og for Tyskland betød nederlaget i 1918, at den tyske krigs
maskine blev slået i stykker, og Tyskland måtte gå ind på 
krav om afrustning som led i fredstraktaten. De sejrrige 
vestmagter var der ingen grund til at frygte . l) 

I overensstemmelse hermed reduceres forsvaret ved hærlovfor
liget af 1922 fra 52 til 35 batailloner . 

Konstellationen ændres påny ved Hitlers magtovertagelse i 1933, 
idet der i konjunkturen indgår ikke blot politiske og tekniske 
magtkomponenter, men også intentionskomponenter . 

De relevante magters intentioner indicerer dansk sikkerheds
politik i 3o ' erne . Hverken i Sverige eller Norge eller England er 
regeringerne parate til at indgå forbund med Danmark eller afgive 
garantier for dets sikkerhed. Den tysk-engelske flådeaftale af 
juni 1935 opfattes ligefrem som en tilkendegivelse af, at England 
påny har afskrevet Østersøen. To så forskelligt placerede skriben-

~· '-' ' 

ter som Erik Scavenius og Erik Seidenfaden )er enige herom . Scave-
nius: 

Da det for Danmarks Stilling afgørende: Forholdet mellem Eng
land og Tyskland, stabiliseredes ved afslutningen af den en
gelsk-tyske Flaadeoverenskomst af 18 . Juni 1935, hvis Realitet 
var, at England tilkendegav, at det for sit Vedkommende af
skrev Østersøen, som overlades til Tyskland, kom de danske 
Farvande paany til at ligge helt under tysk Magtomraade. Vor 
Situation var nu efter kun 15 Aars Forløb den samme som ved 
Udbruddet af den første Verdenskrig i Henseende til det For
hold, der i det foregaaende er betegnet som bestemmende for 
vor Udenrigspolitik, nemlig Danmarks Stilling mellem Stor
magterne, blot med den Forskel, at Tyskland gennem Flaade
traktaten havde faaet den Oplysning om Englands virkelige 
Holdning til Østersøen, som det i 1914 savnede. For Danmark 
maatte det nu staa klart, at vi i Tilfælde af Krig mellem 
Tyskland og England :var ganske overladt til Tysklands Naade 
og Unaade . 2) 

( ' • l 

~ Seidenfaden): 
- annu tydligare fingervisningar for Danmarks vidkommande 
kunde håmtas i den tysk-engelska flottoverenskommelsen av 
år 1935 , som i praktiken erkande astersjon som "tyskt område", 

_, 

l) Dansk udenrigspolitik, s . 76 . 
2) Forhandlingspolitiken, ss. 17f . 
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och i de fortroliga uddtalandena av den t idens ansvari~a 
bri t t i ska statsman , som ~jorde det klart att Danmark inte 
kunde rakna med något stod . l) 

Ved det nordiske udenrigsministermøde i København i august 
1936 erklærede den svenske udenr i gsminister Karl- Gustav Westmann , 
at Sverige " icke åtog sit ovillkorliga forpliktelser utan ville 
i varje sarskilt fall ha frihet att bes t amma den hållning , som 
Sverige skulle intage , och den hjalp , som Sverige skulle lamna" 2 ) 

I forår et 1937 erklærede udenrigsminister Eden under Staunings 

besøg i London iføl ge P . Munch over for denne , at "han var glad 
ved , at Danmark ikke bad. om løft er, idet England ville være ude af 

stand til at gi ve l øfter om bistand over for de farer , der eventuel t 
kunne true fra tysk side". 3) 

Samme standpunkt formuleres af Churchil l i et møde med nor-
diske London- korrespondenter den 2 . februar 194o: 

De andre (nordiske lande) har dog en grav , over hvilken de 
kan fodre t i geren , men Danmark l igger så frygtelig nær ved 
Tyskland, at det ville være umuligt at bringe hjælp . Jeg vil
le i al fald ikke påtage mig at garantere Danmark ... Danmark 
har jo en traktat med Tyskland , men jeg tvivler i kke på , at 
tyskerne vil oversvømme Danmark den dag, det passer dem . 4) 

16 . Konjunkturkomponenter . 

Af det foregående ses , at en række forskellige komponenter 
indgår i den ydre konstellation , og at de skifter hurtigt . Inden 
for en historisk set så kort periode som loo år har den ycre kon
junktur for dansk udenrigspolitik gang på gang forandret sig . End 

ikke d e geografiske komponenter er konstant e. Konstant er natur
l i gvis landenes fysiske geografi, men ikke deres politiske , og 
sel v den f ysiske geografis faktorer forandrer s i g med den tekniske 
og politiske udvikling . 

I 194o betyder udviklingen af flyvevåbnet , at Churchill må 

opgive planer om et britisk flådefremstød i Østersøen med det for 
mål at spærre malmforsyningerne fra Sverige5 ) . Det tyske flyvevåben 

l) Erik Ring , Hitler beskyddar Danmark , Stockholm 1943 , s . 35 . 
2) Erik Lonroth , Den svenska utrikespolitikens historia 1919-1939 , 

Stockholm 1959 , s . 187 . · 
3) Den parlamentariske kommissions beretning, I , bilag st . 579 . 
4) Fink , Dansk udenrigspolitik, s. So . 
5) Winston Ch~chill, The Gathering Storm , London 1948 , a~pendix G 

om planerne til "operat1on Catherine". 
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er på den anden side ikke mere udviklet end, at mellemlandingsplad
ser i Jylland, specielt Ålborg anses for så væsentlige for felttoget 
i Norge, at hensynet hertil foranlediger det tyske flyvevåben til 
at kræve også Danmark besat. De tyske transportfly Junkers 52 og 
Junkers 9o havde kun en rækkevidde på l.3oo og l.Soo km, d.v.s. en 
maksimal aktionsradius uden påfyldning på henholdsvis 65o og 75o 
km. Afstanden Hamborg-Oslo er 75o km. Fra Ålborg til Oslo kun 3oo. 

Den svenske malm eksisterede naturligvis allerede i 1914. Men 
også denne geografiske faktor havde fået ny betydning ved omlægningen 
af den tyske vestgrænse i 1919 og omstillingen af Ruhr-industrien 
i 192o'erne. Af en tysk malmproduktion på 35,9 millioner tons i 1913 
kom 21 millioner fra Elsass-Lothringen, mens importen fra Sverige 
var 4,9 millioner. I 1938 importerede Tyskland 9 millioner tons 
fra Sverige, mens kun l million tons kom fra Lorraine. Den inden
landske produktion var 11 millioner. Selv efter besættelsen af 
Frankrig importerede Tyskland i 1943 næsten dobbelt så meget malm 
fra Sverige som fra Lorraine1

). Under den første verdenskrig redu
ceredes den svenske malms betydning straks efter krigsudbruddet ved 
den tyske besættelse af det franske malmbækken Longwy-Briey. Den 
tyske historiker Fritz Fischer skriver herom: 

Wahrend des Krieges schon wurde vielfach behauptet, dass nur 
die ununterbrochene Nutzung dieser Gruben, die Waffen- und 
Munitions~roduktion in den durch den Krieg notwendig ge
wordenen (vorher in keiner Weise erwarteten) Umfang, es 
Deutschland moglich gemacht hatte, den Krieg fur Jahre durch
zustehen. Dies dUrfte kaum ubertrieben gewesen sein. 2) 

(Den franske militærledelses passivitet over for de tyske 
malmleverancer fra Briey blev et vigtigt argument i den agitation 
om· "kanonkongernes internationale", som nærede den franske paci
fisme i mellemkrigsperioden). 

Efter tabet af Elsass-Lothringen, hvori en stor del af den 
tyske sværindustri lå, opbyggedes en ny stålindustri i Ruhr, for en 
stor del baseret på svensk malm, og i sit forslag til den franske 
regering om en aktion mod de svenske malmforsyninger skal den 
landflygtige tyske stålmagnat Fritz Thyssen endog have anslået, at 

l) Herman Mullern, Sveriges Jarnmalm och de krigsforandes planer 
l939-l94o, Aktuellt och historiskt, Stockholm 1954, s. lo9 & 
Louis F. Aubert, Securite de l'Occident Ruhr-Rhin, Paris 1946, 
s. 88. 

2) Fritz Fischer, Griff nach der Weltmacht, Dusseldorf 1962, s. 316. 
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de tyske forsyninger herved ville blive reduceret fra 16,5 til 
5,5 millioner tons1 ). I slutningen af 3o 'erne spiller malmen en 
betydelig rolle i de tysk- svenske diplomatiske forbindelser. Under 
Munchen-krisen understreges fra tysk side, at fortsatte malmleve
rancer i krigstilfælde for Tyskl and vil være et "nole me tangere" 2 ) 

Under forhandlinger i Berlin i dagene 15 .-16 . april 194o lover 
Gering at garantere Sverige mod angreb , hvis Sverige vil beskytte 
malmgruberne mod et vestmagtsangreb3 ) . 

Andre tekniske faktorer forandrer Skandinaviens betydning for 
de krigsførende stormagter under den første og den anden verdenskrig . 
Udviklingen af ubådsvåbnet forøger den norske kysts værdi for Tysk
land . Den nordlige forsyningslinie til Rusland er under den første 
verdenskrig af underordnet betydning sammenlignet med den anden , 
fordi Murroansk-banen først bliver færdig i 1917. 

Men ikke blot ændrer den tekniske udvikling den fysiske geogra
fis betydning . Den skifter også med den politiske udvikling . I 1864 
består Tyskland af en række stater , i 187o knyttes disse sammen i 
et kejserrige , i 1945 deles Tyskland ved Lubeck, og Sovjetunionen 
bliver den dominerende Østersømagt . 

De geografiske komponenter er da ikke konstante, selvom det 
stort set er de samme og et ret ringe antal lande, der indgår i 
den konstellation, der er relevant for dansk udenrigspolitik, 
skifter deres betydning . Et land , der i en periode har en høj rele
vans til dansk politik, har i en anden periode en lav relevans . 
Sveriges magt og intentioner har igennem det meste af dansk histo
rie været af høj direkte relevans. Men den er dog væsentligt høje
re i det 17. århundrede end i det 2o. Tyskland har højeste relevans 
i sidste halvdel af det 19. århundrede frem til 1945, men er af 
mindre betydning før og efter . 

Sikkerhedspolitisk relevans er ikke ensbetydende med økonomisk 
relevans. Sovjetunionen har siden 1945 haft højeste relevans for 
dansk sikkerhedspolitik , mens dens samhandel med Danmark er ube
tydelig . Noget lignende gælder USA, der efter Danmarks tilslutning 
til Atlantpagten er landets vigtigste sikkerhedspolitiske garanti
magt , men kun aftager 7 , 6% af eksporten (1962) . Tyskland og England 

l) Paul Reynaud, Memoires, II, Paris 1963, s . 317 . 
2) Erik Lonnroth, op .cit ., s . 171. 
3) Mullern, op .c it ., s . lo7 . 
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har deri mod både en høj sikkerhedspolitisk og økonomisk relevans. 
Siden oprettelsen af enhedskommandoen (COMBALTAP) i 1961 er dansk 
forsvar knyttet nært sammen med de tyske styrker i Slesvig- Holsten , 
og Tyskland aftager 19 , 4% af eksporten (1962) . Englands sikkerheds
poli t iske relevans er vel mindre, men dets økonomiske større, 
24 , 6% af eksporten1 ) . De nordiske l ande - Finland , Norge , Sverige 
har tilsammen en økonomisk relevans , der kan sidestilles med Tysk
lands - 19% af eksporten i 19642 ) . 

Desuden afhænger de forskellige landes rolle i konjunkturbil
ledet af, hvad man kunne kalde deres "affinitetsrelevans ". Det 
gælder ikke mindst princippolitikken . D~nmark føles langt nærmere 
knyttet til Sverige og Norge end til Tyskland eller selv England . 
Svenske og norske holdninger i FN- politiske spørgsmål vil i høje
re grad præge den danske mål sætning end ~nglands eller USA ' S· 

' 
"Denne nordiske binding er en kendsgerning , som dansk udenrigs-
polit ik må tage hensyn til", skr iver Per Hækkerup3) . 

De komponenter , der indgår i det konjunkturbillede , hvori 
dansk udenrigspolitik kan udformes , kan måske da sammenfattes i 
følgende : 

Et vist antal lande , skiftende i betydning , men dog for det 
meste omfattende : Sverige , Norge, Tyskland , Rusland og England . 
Desuden med mere indirekte relevans, og atter af stærkt svingende 
betydning : Frankrig og Finland . Ved indirekte relevans forstås , at 
disse landes direkte forbindelser med Danmark er ret ubetydeli ge , 
hvorimod deres poli tik i for hold til andre l ande indirekte kan 
komme til at påvirke konjunkturer , der har stor betydning for 
dansk udenrigs politik , Frankrig f . eks . ved sin politik i forhold 
t i l NATO og CEE , Finland i sine forbindelser med Sovjetunionen . 

USA er siden 1945 en ny komponent med høj relevans , nens 
andre lande , der tidligere har spillet en stor rolle for konstel
lationen omkring Danmark , som Holland i 16 . og 17 . århundrede (di
rekte) eller Tjekoslovakiet (indirekte) i 1948 siden har fået en 
lav og indirekte relevans . Omvendt kan et land som Polen få en 
høj relevans , hvis de får mulighed for at drive en selvstændig 
udenrigspolitik . 

l) Tallene fra Per Hækkerup , op . cit . , s . 127 . 
2) Samme , s . 136 . 
3) Op . cit ., s . 34 . 
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Relevansbegrebet har flere aspekter: sikkerhedspolitiske, 
økonomiske, affinitetsmæssige. 

Konjunkturkomponenter er de pågældende landes styrke , inter
esser og intentioner indbyrdes , i relation til ~anmark og gene
rel t . 

Interesser og intentioner dækker måske oftest hinanden , men 
ikke nødvendigvis, da der ved interesser forstås landenes "onto
logiske" interesser , ved intentioner den målsætning , de magtha
vende formulerer ud fra deres opfattelse af deres respektive lan
des interesser . 

Med Tysklands sammenbrud i 1945 sker en dybtgående ændring i 
den for Danmark relevante konstellation . Tyskland, der siden midten 
af det 19 . århundrede har været den dominerende sikkerhedspolitiske 
komponent , forsvinder midlertidigt . Sovjetunionen , der efter 1918 , 
var trængt helt tilbage i den inderste vig af den finske bugt , 
dominerer østersøkysten fra Viborg til Lubeck . I modsætning til 
konjunkturen i 3o'erne viser Sverige i 1948 en vis villighed til 
at indgå et forsvarsforbund med Danmark . Norges tvivl på en isoleret 
nordisk alliances værdi , specielt som garanti for Nordkalotten , 
og prioriteringen af amerikanske våbenleverancer fører dog til de 
nordiske forhandlingers sammenbrud1 ) . M~n til gengæld viser de 
vestlige sømagter , både England og USA en beredvillighed til at 
indgå forpligtelser over for Danmark , som ikke fandtes i London i 
3o ' erne for slet ikke at tale om USA . 

Ser man på konjunkturudviklingen siden 1949 , da NATO danne
des , vil man konstatere , at viss e komponenter er uforandrede , 
mens andre har ændret sig . Det antal lande , der indgår i den direk
te re+ev.ante konsteThtbn , er stort set det samme . Grænsen mellem 
deres magtområder er uf orandret . Men antallet af lande med indi
rekte relevans er vokset . Kina er kommet til , da forholdet mellem 
Kina og Sovjetunionen kan få betydning for Sovjetunionens inten
tioner over for og styrke i forhold til Vesteuropa og dermed til 
Danmar k . De kinesisk-russiske relationer kan igen blive påvirket 

l) Oplysningen om Nordkalottens betydning for de nordiske forhand
l ingers sammenbrud bygger f~ en personlig meddelse fra en af 
deltagerne i forhandlingern ~ . 
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af udviklingen i Asien , mellem Indien og Kina, i Vietnam etc . 
Da samtidig forholdet mellem USA og Sovjetunionen påvirkes af 
udviklingen i en række oversøiske lande - som ebba-krisen viste -
har konstellationen fået en mere global karakter end i 1949. 

Dertil kommer , at magtforholdene mellem de direkte relevan-
te lande har undergået forandringer , navnlig på grund af den tekni
ske udvikling , til dels også på grund af den politiske . Det ameri
kanske atommonopol er afløst af brintraketbalancen . Til gengæld er 
det konventionelle styrkeforhold blevet ændret , navnlig ved det 
tyske bidrag. Tyskland er påny blevet en flådemagt i Østersøen 
med direkte relevans til dansk sikkerhedspolitik . 

Udviklingen af atomubåde , der ikke egner sig til operationer 
1 Østersøen , har til gengæld ført til , at Murmansk- området har 
fået en betydning som flådebase for Sovjetunionen , som det ikke 
havde i 1949 , mens samtidig antallet af sovjetiske ubåde i Øster
søen i de senere år har været dalende . 

England og Frankrig er blevet selvstændige atommagter , og 
det synes navnlig for det sidste lands vedkommende at kunne med 
føre en ændring i NATO- politikken , afhængigt af den indrepolitiske 
udvikling . 

Økonomisk har Vesteuropa gennemgået et kraftigt opsving , som 
har været ledsaget af nye markedsdannelser , der spiller en domi
nerende rolle i dansk økonomisk udenrigspolitik . 

Hvad interesserne angår , har de undergået visse forskydninger 
i overensstemmelse med den tekniske udvikling . De intentioner , der 
indgik i konstellationen af 1949, synes for vestmagternes vedkom
mende ikke at have ændret sig fundamentalt . Både USA , Tyskland , 
England og Norge synes stadig at have til hensigt at opretholde 
a lliancepolitikken . For Sveriges vedkommende turde der nærmest 
være tale om en forskydning i retning af større tilfredshed med 
Norges og Sveriges NATO-medlemskab. Også Frankrig synes indstillet 
på en fortsat opretholdelse af alliancen , omend under andre former. 
Sovjetunionens intentioner , der ud fra dens adfærd i 1948 skønne
des aggressive , forekommer i dag mere status quo prægede . 

Alle disse komponenter indgår i den konstellation , ud fra 
hvilken Danmarks politik skal formul eres i 1969 . Men både når 
det gælder styrke , interesser og intentioner , er beslutningstager
ne henviste til at arbejde med størrelser , der ofte er svære at 
fiksere . Det er ikke konstellationen, men deres opfattelse af 
den , der indicerer deres målsætning . 
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17 . Konjunkturopfattelsen . 

Der eksisterer en objektiv konjunktur i retrospekt i v for
stand : det billede , som eftertiden danner sig af begivenheder og 
sammenhænge . Men akt ørerne må handl e ud fra en opfattel se af kon
junkturen , der ofte viser sig at have været urealistisk . Joseph 
Frankel skriver : 

What we find out about our environment is ... so remote 
from reality that instead of speaking about knowledge 
we should employ rat her the word image . l) 

Afstanden mellem akt ørens og den retrospektive iagt ·~, gers 

opfattelse vil , navnli g når det gælder den internationale "en
vironment " ofte være betydelig , ikke mindst i sikkerhedsspørgsmål , 
hvor landene bevidst bestræber sig på at skjule deres styrke og 
ofte tillige hensigter eller direkte at vildlede omverdenen . Den 
ydre konjunkturs uigennemsigtighed , knapheden på pålidelige og 
tilstrækkelige informationer er blevet fremhævet som noget karak
teristisk for den udenrigspolitiske besl utningsproces f ra både 
teoretisk , historisk og praktisk side . Snyder skriver : 

It would appear to be a permanent liability of the devision
making process t hat pert i nent information is almost never 
complete and information which is available ... is rarely 
testable . 2) 

Og Theodore Sorensen: 

The permanent problem of presidential information is usually 
not an abundance of reliable data , but a shortage , especially 
in foreign affairs ... The gaps in his information are even 
greater on the world scene (end i indenrigspolit i kken) - and 
there one miscalculation can endanger the nation , or even 
life as we know it on this planet . 3) 

Duroselle : 

Dans la realite , il semble que la decision , parfaitement 
rationelle , qui serait prise "en toute connaissance de 
cause", soit a peu pres impossible dans laplupart des cas , 
et cela pour deux raisons que l'historien observe ~ ~eu 
pres constament dans ses recherches . L ' une est que meme 

l) Frankel , Internat ional relations , s . 53 . 
2) Op .cit ., s . lo2 . 
3) Op . cit ., s . 39 . 
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si l'information dont dispose l'auteur de la decision est 
exacte - ce qui est difficile - elle n'est jamais complete. 
La seconde est la facteur temps: ~ l'exeption de decisions 
"creatricesn, qui peuvent etre longuement et murement ela
borees, on n'a en general pas le temps de collecter l'infor
mation necessaire et l'on est oblige de decider en se fondant 
sur des donnees insuffisantes. l) 

Som dansk illustration til denne konjunkturens uigennemsig
tighed, kan man tage udviklingen i foråret 194o, hvor man, hvis 

man er i stand til at abstrahere fra sin aposterioriske viden, 
tydeligt kan iagttage vanskelighederne ved at erkende konjunkturen. 
;rndberetningerne fra det danske gesandtskab i Berlin vis : T, hvor 
svært det kan være for en udenrigsminister at få et klart billede 
af en højrelevant magts intention. 

Udenrigsminister P. Munch får den første advarsel i et pri
vatbrev fra den danske Berlin-gesandt kammerherre Herluf Zahle 
den l. april, hvori der tales om udsigt til opblussen af krigen, 
interesse for de svenske malmlejer, meddelelser om flåde- og 
troppekoncentrationer ved Swinemunde2). Men den 3. april hjem
sender Zahle en indberetning, der ikke indeholder noget særligt , 
og derfor, som Svensson fr emhæver, aldrig omtales i de historiske 
fremstillinger3 ). Men til en forståelse af den udenrigspolitiske 

beslutningsproces hører også dette med . Den 4 . april afsendes så 
Kjølsens berømte indberetning, ifølge hvilken han gennem sin 
hollandske kollega oberst J.G. Sas fra højtstående tyske office
rer (oberst Hans Oster i Abwehr) har erfaret , at der forestår en 
"aggression" mod Danmark , som skal finde sted i den følgende uge , 
at der forberedes et indbrud i Holland og muligvis Belgien , at 
operationerne sandsynligvis fortsættes moQ Sydnorge, at der intet 
er erfaret om eventuelle hensigter mod Sverige, at meddelelserne 
om troppe- og tonnagekoncentrationer i Swinemunde bekræftes. 

Kjølsen-rapporten søges be- eller afkræftet ved en henvendel
se til gesandterne i Oslo og Stockho~ der begge svarer, at man 
har lignende indberetninger, men ikke anser dem for troværdige, 
og gennem militære embedsmænd, der den 6. april meddeler, at si
tuationen "ikke er anderledes, end den havde været siden midten af 
december 1939 - altså ikke mere akut, men heller ikke mindre far
lig". 4 ) 

l) Introduetion a l'histoire des relations internationales, s. 424. 
2) Munchs fremstilling i Aage Friis, Danmark under verdenskrig 

og besættelse, København 1946, I, s. 98 . 
3) Op.cit ., s. 85. 
4) Friis, op.cit., s . lo3 . 
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Dagen inden har Zahle afsendt en ny indberetning, hvori 
Kjølsen- rapporten afsvækkes : Måske er der kun tale om planer med 

henblik på et eventuelt vestmagtsangreb mod Norge . Meddelelsen 
fra "utilfredse " officerer må tages med forbehold . De kan med 
hensigt være beordrede til indiskretioner1 ) . Han helgarderer sig 
dog ved at tilføje : 

]eg anser det dog for min pligt at udtale , at den kgl . rege
ring på ingen måde bør skyde den tanke fra sig , at situatio
nen kan være yderst alvorlig eller i løbet af dage eller 
timer blive det . 

Den 6 . april forsøger gesandten derpå at give et sammenfat -
tende intentionsbillede baseret på en interessevurdering: 

]eg ser ikke , at dansk sø- og landterritorium - under den i 
øjeblikket værende militærpolitiske situation - kan have 
anden betydning end som støttepunkter for flyvere og under
vandsbåde , aktivt sm nærmere udfaldsbasis , passivt som havne 
og ankerpladser for maritime stridskræfter , der er bestemt 
til at sikre søfærdselslinjerne fra Lindenes til Hel golands
bugten eller til spærring af Skagerak . Dansk territoriums 
anvendelse hertil er ikke synderligt lovende under hensyn 
til manglende egentlige havne og ialtfald i øjeblikket -
flyvepladser ... (SwinemUnde- ansamlingen) er ikke nødvendig 
af hensyn til en eventuel "agression" mod Danmark, hvor 
landforbindelsen frembyder en nem og ikke hindret adgang i 
al fald til den del af landet, som under den nuforeliggende 
situation synes naturligst at kunne komme i betragtning .. . 
(Der er) grund til at formode , at de nu trufne foranstaltnin
ger på den tyske østersøkyst snarer e er forberedelse til et 
kr aftigt fremstød mod norsk territor ium , hvi s allierede 
stridskræfter skulle sætte sig fast på dette lands sø- eller 
landterritorium ... jeg har også hørt sige , at den tyske 
generalstab ikke særlig gerne ser en udvidelse af fronterne 
under hensyn til den ønskelige koncentration på Vestfronten . 

Den danske flådechef, admiral Rechnitzer erklærer , at "et 
angreb på Danmark er ganske uden formål ". Men muligvis kan der 
være tyske planer om at besætte Læsø2 ) . 

Endnu om aftenen den 8 . april modtager udenrigsministeriet 
en indberetning fra Zahle , der hovedsagelig skildrer gesandtska
bets mislykkede bestræbelser på at skaffe prins Aksel kontakt med 
tyske ledere . Først som et post scripturo 3 findes følgende be
mærkning: 

l) Samme, s . lol . 
2) Hartvig Frisch , Danmark besat og befriet , København 1945 I , 

s . 26 . 



- 92 -

Den svenske gesandt har personlig givet møde hos mig og 
meddelt, at han fra god kilde - som han dog ikke kunne 
nævne - havde erfaret , at de tyske planer skulle gå ud på 
en hel eller delvis besættelse af Danmark og Norge . l) 

Af de to træk, der dominerer det retrospektive konjunktur
billede : kapløbet om den svenske malm og betydningen af Ålborg 
flyveplads, strejfes det første, uden at man dog ser dets cen
trale betydning og ramifikationer, mens det andet helt har und
gået aktørernes opmærksomhed . (Zahle taler ligefrem om vore 'mang
lende egentlige .. . flyvepladser" . ) Svensson skriver herom: 

Aalborg lufthavn skænkede man ikke en tanke . Den 9 . april 
kl . 6 . 3o blev den besat af en håndfuld faldskærmsfolk, og 
siden landede maskine efter maskine. Det var ønsket om at 
få Aalborg lufthavn i tysk besiddelse, der var den vigtig
ste enkeltårsag til Tysklands besættelse af Danmark, men 
denne tanke indgik ikke i det danske forsvars overvejelser 
og påvirkede ikke dets dispositioner ... Man var slet ikke 
klar over , at dette var nøglestillingen i det danske for 
svar . 2) 

Konjunkturens uigennemskuelighed dramatiseres naturligvis i 
en krisesituation, hvor selve overraskelsesmomentet er centralt 
for modspilleren . Men det er dog værd at bemærke, at de to fun
damentale konjunkturtræk - malmen og Ålborg - ikke opstod af den 
akutte krise. Tværtimod var det faktorer af den art, som indgår i 

en konstellationsanalyse med strukturelt sigte . 
Forskydningen i Tysklands malminteresser går helt tilbage 

til 2o'erne. Men intet i mellemkrigstidens danske forsv~rsdebat 
tyder på, at man har været opmærksom på virkningen heraf for 
Nordens strategiske betydning i en stormagtskonflikt. Flyvevåbnet 
spiller, som vi skal se, til gengæld en stor rolle i debatten . 
Men ingen synes at have kombineret de to faktorer og derved være 
nået til facit Ålborg . 

En konjunkturopfattelse, der retrospektivt viser sig ganske 
urealistisk , er imidlertid ikke noget enestående for dansk uden
rigspolitik . Når mekanismen her søges vist ved et eksempel, er 
det kun, fordi den tydeligst illustreres konkret . Man kunne tage 

l) Friis, op .cit., s . 112. 
2) Op .cit ., ss . 188 f , 
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mange andre, verdenshistorisk af væsentlig større betydning : 

Den franske hærledelses vildt overdrevne forestillinger om Tysk
lands militære styrke ved Rhinlandsbesættelsen i 19361 ) . Man 
kunne også anføre Pearl Harbor eller vestmagternes stærkt svig
tende vurderinger af Sovjetunionens militære potentiel , som de 
f . eks . har vist sig i diskussionen om "raketkløften". Ligeledes 
kan konstateres en betydelig usikkerhed i billedet af sovjetle
delsens intentioner . Omvendt synes krigsudbruddet i Korea bl . a . 
at have været foranlediget af en fejlagtig kommunistisk opfattel
se af USA ' s i ntentioner . Alt i alt er det ikke svært at f i nde 
eksempler , som viser vanskeligheden ved at nå frem til en reali
stisk konjunkturopfattelse i den udenrigspolitiske beslutnings
proces . 

18 . Informationskanalerne . 

Det billede af den ydre konjunktur , beslutningetagerne må 
handle ud fra , tilvejebringes i hovedsagen gennem tre informa
tionskanaler: 

Diplomatiet 
Militæret 
Pressen . 
Er det muligt at iagttage generelle tendenser i disse ka

nalers udformning af det ydre konjunkturbillede? Spørgsmålet kan 
ikke siges at være udforsket, og der kan derfor kun gives antyd
ninger af , hvilke fænomener en forskning kunne være opmærksom på . 

Hvis man f . eks . ser på, hvad der lå bag den danske regerings 
ureal istiske konjunkturbillede i 1863 - som den direkte var ble
vet advaret imod af den franske gesandt Dontezac , der den 24 . 
april gav Hall et meget realistisk billede af den øjeblikkelige 
europæiske konjunktur , men som fastholdes i Halls udtalelse til 
den engelske gesandt Paget den 14 . okt .: 11 Stillingen er gunstig 
for Danmark 11 , fordi "stemningen i Europa er for Danmark" - så 
støder man på indberetninger fra de danske gesandter , som går 

i denne rG t ning . Bil le i London skriver : 

l) Tysklands styrke anslås til 4 millioner mand på et tidspunkt , 
hvor den tyske oprustning knap nok var begyndt, og i en situa
tion, hvor de tyske tropper havde ordre til retræte ved en 
alvorlig fransk reaktion . (Paul Reynaud, Memoires , II , 
Annexe II , John Wheeler-Bennett, The Nemesis of Power , London 
1953 , ss . 349- 352) . 
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Hele den engelske presse har udtalt sig på den mest ener
giske måde for vor sag, der aldrig har været mere populær 
i England end i øjeblikket. 

Quaade i Berlin indberetter så sent som den 23. november, 
at "Bismarck endnu ikke har forladt os"1 ). 

I samme retning virkede - foruden Karl XVs forsikringer un
der Skodsborg- besøget i juli 1863 - den svenske gesandt i Køben
havn , grev Henning Hamilton . Allan Jansson skriver herom : 

Nar Hall var villig att tyda vad Hamilton sade och gjorde 
till det basta , nar Hamilton strackte sig en bit 12n~r~ an 
Manderstroms (den svenske udenrigsminister) av s ikte." rack te , 
och nar Manderstrom drog tvekande eller helt ovilliga kol
leger med sig langre , an de egentligen ville, och aven han 
uttryckte sig annu en aning hoppfullare, blev klyftan mellan 
vad Hall trodde och De Geer-Gripenstedt (de mest tilbagehold
ne medlemmer af den svenske regering) ville alltfor stor 
for att i langden kunna overbryggas. 2) 

Engangsfænomen eller typisk træk? Påny under de nordiske for
handlinger i 193o ' erne finder man den halvkvædede vise . Om samta
lerne mellem Sandler og Munch i 1937 skriver Erik Lonroth: 

Ingendera tog i klara ord upp frågan , men deras uttalanden 
innebar ett repliktskifte i orakelform , vars facit var att 
Danmark hade valt samforstAnd med Tyskland som sin linje . 3) 

Selv mellem så nærtstående lande som Danmark ... g Sverige kan 
det da forekomme , at man af hensyn til den diplomatiske omgangs
form holder sig til "replikskifte i orakelform" for at undgå en 
præcision, der kan virke enten ubehagelig eller forpligt ende . 
Denne omgangsform rummer med sit komplicerede og subtile adfærds
mønster utvivlsomt, som senere skal vises betydelige konflikt
løsningsmuligheder. Men den kan også besværliggøre den præcise 
information . 

I Quaades og Billes indberetninger kan måske spores to ten
denser i den diplomatiske informationskanal, som er blevet på
peget af aktører : en tendens til at indberette, hvad man forven
ter er velhørt hjemme, og en tendens , der stundom kan være mod
stridende, til at assimilere sig med det fremmede miljø . Om den 
første siger sorensen : 

l) Erik MØ.ller, op . c i t . , s s. 54o & 6ol. 
2) Allan Jansson, Den svenska utrikespolitikens historia 1844-

1872, Stockholm 1961, s. 215 . 
3 ) Op . c i t . , s . 19 2 . · 
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Reliance on official channels only have never proven to be 
wise. For there will always be subordinates who are willing 
to tell a President only what he wants to hear, or , what is 
even worse, only what they think he wants to hear . l) 

Denne tendens forstærkes sandsynligvis af det forhold , at 
diplomatiet til dels består af folk , der har følt sig tiltruk-
ket af "karrieren" på grund af den kunstige levestandard, der er 
et sekundært aspekt af den diplomatiske omgangsform og dels mulig
gør nyttige kontakter, dels har samme funktion som den såkaldte 
"potlatch" hos visse primitive stammer2 ) . 

Den anden tendens antydes af Peter Vedel , udenrigsministeri
ets direktør 1864-99, når han et sted om en gesandt siger, at 
han "i høj grad lider af den for gesandter sædvanlige mangel, at 
sætte fuldt så meget pris på at behage det hof, ved hvilket han 
er akkrediteret, som at tage hensyn til landets fordele". 3 ) 

Både Snyder og Frankel strejfer et fænomen, som man kunne 
kalde or·ganisationsbrillerne. Et gi v et udenrigsministeriums em
bedsmandskorps har et sæt af traditioner og normer,som kan farve 
dets opfattelse af konjunkturen. Snyder skriver: 

One of the most important and also one of the most obvious 
motivational factors is the peculiar traditions of concrete 
sub- organizations and units. When a representative of the 
State Department serves on a committee , his motives will 
be in part traceable to the faet that he is acting for the 
Department and that the Department has a stake .. . 4) 

Frankel skriver om det engelske udenrigsministerium ; 

Firmly ingrained attitudes eannot be easily overeorne even 
by permanent officials fully loyal to their political 
chiefs . These attitudes will tend to colour the briefs 
submitted and the implementation of any instructions re
ceived .. . In all likelihood the lack of sympathy with 
European integration within the Foreign Office strongly 
contributed to Br itish inertia in this field until 1961 . 5) 

l) Op .cit. , s . 37. 

2) w.G . sumner & A.G. Keller, .The Science of Society, Yale, I, 
1927, ss. 263 ff . 

3) Troels Fink, Dansk Neutralitet, Århus 1959, s . 62. 

4) op .cit ., s . 155. 

5) Joseph Frankel , The Making of Foreign Policy, London 1963, 
ss. 3of. 
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Hvad specielt konjunkturopfattelsen angår har Bertrand de 
Jouvenel påpeget to modstridende tendenser i diplomatiet og i 

pressen: 

Any man who has had occasion to convey warnings is aware of 
the incredulity which greets them; nothing indeed is more 
unwelcome to the routine of the staff man than the fever 
of the field worker. 
It is only under impact of successive information, pouring 
in more and more rapidly, that increasing notice will be 
taken of a possible event, to which the receivers will come 
to allow a growing degree of probability . . . A repor~cr 
eannot forgive his editor for failing to publish a l \ ; patch 
noticing "the first step " of a revolution ... And the reluc
tance af an editor is nothing to that of a Foreign Office: 
newspapermen are functionally prone to believe in events, 
diplomats are functionally prone to disbelieve them . l) 

Forudsætningen for pressens eksistens er salg . Salg forven
tes ofte fremmet af det opsigtsvækkende og uventede . Derfor bliver 

konflikter bedre "stof " end rutine. Pressen får derved funktionelt 
en "sensationsoptik". Til dels i reaktion herpå, tildels måske 
også af andre grunde, findes hos diplomatiet, hvad man kunne kal
de en "antisensationsoptik". Modsætningen i llustreres slående i 
en kronik af den danske ambassadør ved fællesmarkedskommissionen, 
Tyge Dahlgaard , om det europæiske samarbejde : 

Efter avislæsning at dømme stander det vesteuropæiske sam
arbejde i våde og har gjort det i ti år. Uafbrudt kriser 
og uenighed: De nordiske planers forlis i 1958, for blot et 
vindpust fra EFTA; England to gange kastet på porten af 
general de Gaulle; sammenbrud af et videregående, pol itisk 
samarbejde mellem De Seks , henvisnen af det fransk- tyske 
samarbejde, vrede i EFTA over Englands traktatbrud ved ind
førelsen af ekstratolden. Senest krisen mellem De Seks siden 
juli i år, splid omkring tysk deltagelse i Vestens atomfor
svar, tilstundende krise om NATQ's fremtid efter 1969, vak
lende Kennedy- runde i Geneve og i almindelighed iskoldt for
hold mellem USA og Frankrig . Den sagesløse avislæser har 
grund til dyb bekymring for Europas fremtid. 

l) Bertrand de Jouvenel, The Pure Theory of Politics , Cambridge 
1963, s. 12 f. Jouvenel stammer - bortset fra at han er en af 
Frankrigs mest ansete "science po'" skribenter - fra begge 
miljøer. Hans fader var en af den III republiks fremtrædende 
diplomater, hans moder havde i mellemkrigstiden en meget søgt 
"diplomatisk salon" i Paris. Som journalist gjorde de jouvenel 
sig bemærket med et Hitler-interview i foråret 1936, som af
fødte visse politiske forviklinger. (Rene Albrecht- Carrie, 
A Di plornatic History of Europe , London 1958 , s. 492) . 
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Som en helvedesprædikant engang sagde afslutningsvis til den 
skrækslagne menighed efter at have udmalet syndens omfang 
og de frygt elige, hinsidige konsekvenser heraf : "Ja , ja , 
bette børn, det turde være løgn alt sammen!" Min bedømmelse 
af det europæiske samarbejde ved indgangen tir-1966 er, 
at store fremskridt er det dominerende træk i udviklingen ; 
at de såkaldte kriser er famil i ekævl , og den europæiske 
trætte, som slår avislæseren i møde fra hverdagens reporta
ger , til dels beror på myter og misforståelser . l) 

Snarere end om "myter og misforståelser" er der nok tale om, 
at pressen af rent funktionelle årsager ser begivenhedsforløbet 
anderledes end diplomaten, der lever i rutinen, mens pressen 
lever af det usædvanlige. Det er næppe så meget spørgsmålet , om 
den ene eller anden kanal præsterer det mest realistiske billede . 
Snarere om , at de præsenterer forskellige aspekter. I visse til
fælde er pressens billede det mest realistiske, i andre diploma
tiets. Men netop pressens sensationstendens kan nok undertiden 
bidrage til at drive diplomatiet over i den anden grøft . George 
Steers sensationsartikel i Daily Telegraph den 4 . april 194o om 
de 4oo.ooo tyskere , der var parate til invasion i Norge, synes i 
hvert fald at have gjort det norske diplomati dobbelt skeptisk 
over for advarslerne2) . 

I Zahles ovenfor citerede indberetninger kan man spore en 
anden tendens, som lejlighedsvis også kan ligge bag diplomatiets 
"antisensationsoptik"; ønsket om "at gardere sig". Avisen skal 
sælges. Men diplomaten har som enhver embedsmand si t ry _r o~" vel
afbalanceret dømmekraft at tage hensyn til . Nicolson skriver 
herom : 

- although the professional diplomatist is seldom guilty of 
what I have called "intellectual inaccuracy", his temptation 
to what I have called "moral inacouracy" is persistent and 
extreme. 
This moral inacouracy takes several forms . The experienced 
diplomatist is well aware that human aetions are at the mercy 
of chance eecurences and that prophecy is always dangerous . 
He is thus tempted, if not to avoid all predictions, then 
at least to phrase his forecasts in a Delphic styl e. The 
spirit, as wlll as the ingenious diction, of the Sibyl all 
too often furnishan example for the anxious diplomatist . 

l) Politike~, d . 1.1 . 1966 . 
2) Svensson , op . cit ., ss. 86-lo4 . 
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He prefers to hedge ... All too often diplomatists are so 
afraid of being accused of lack of judgement, that they avoid 
expressing any judgment at all. l) 

Kenneth w. Thomson taler på samme måd~ om en i den udenrigs
politiske formuleringsproces udbredt tendens til at "diffuse 
responsibility", som må sættes imod tendensen til magtsamling . 
Resultatet er "a flow of power to those who are prepared to use 
it , and by centrast even among men of ambition the trend toward 
a jungle of committees, the reluctance of men to accept personal 
responcibility . n

2 ) 

Den diplomatiske indberetning og optik vil desuden ofte være 
præget af det begrænsede miljø, diplomaten færdes i, og som stun
dom kan f,·.re til en fejlvurdering af de politiske kræfter i et 
land. Diplomatiets miljø er først og fremmest diplomatiet, kan
cellierne og overklassen, en tendens , der stimuleres af dets 
kunstigt høje levefod, men også påtvinges af dets funktion. Den 
diplomatiske ghetto kan navnlig være en hemsko for informations
virksomheden i autoritære og endnu mere i total i tære samfund . 
Nicolson anbefaler derfor her nær kontakt med de faste presse
korrespondenter, der har kontakt med miljøer, som det er vanske
ligt for diplomaten at frekventere3 ). 

I den militære kanal kan også iagttages en sibyllins~ tendens 
forenet med en Cassandra- tendens, en katastrofeoptik i de . langt
sigtede perspektiver forenet med en mere ambivalent holdning ~ver 

for den aktuelle konjunktur, idet en antisensationel optik her 
ofte forener med en anbefaling af militære beredskabsforanstalt
ninger; militæret har en langfristet organisationsinteresse i at 
være garderet ved de højst mulig@ forsvarsb@villinger , en kort
fristet i at være garderet i enhver akut situation, og dette 
synes ofte at farve dets konjunkturopfattelse . I 3o'erne møder 
man katastrofeperspektivet hos både general With - chef for gene
ralkommandoen til 1 . dec . 1939 - og hos generalstabschef Gørtz. 

l) Nicolson, op.cit. , s . 115 . 
2) Kenneth w. Thompson, The Ori ins , Uses , and Problems of Theor 

in International Relat1ons 1 Horace v. Harr1son, t e Role o 
Theory in International Relations, Princeton 1964, ss. 65 f. 

3) Op .cit . s. 254 . 
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Den første siger i 1936, at forsvaret må være i stand til at gøre 
alvorlig modstand mod en engelsk landgang, for ellers vil Danmark 

blive "besat af en nazihær, så længe krigen varer. Tyskland ville 
simpelthen være nødt dertil". I jan. 1939 mener Gørtz øjensynlig 
ikke, at forsvaret er i en sådan stand, for han erklærer: "I til
fælde af angreb er der kun et at gøre: at række hænderne i vej
ret!"l) 

Begge dele lyder retrospektivt mere profetisk end den faktiske 
konjunkturudvikling berettiger, da det jo var en tilfældighed, at 
angrebet mod Skandinavien blev udløst inden offensiven i Vest, som 
gennemført inden kunne have elimineret samtlige tyske motiver til 
at gå nordpå2). Da den forudsete katastrofe stod for døren, er
klærede den militære ledelse imidlertid, som nævnt, på en gang, 
at situationen var uforandret, og at man burde forstærke bered
skabet. 

I modsætning til situationen i 1914 genfindes katastrofe
optikken både hos den franske og den tyske militærledelse. Den 
franske havde som nævnt stærkt overdrevne forestillinger om Tysk
lands militære styrke i 1936. På den anden side af Rhinen mente 
den tidl. tyske generalstabschef generaloberst Beck endnu i 1939{ 
at en tysk vestoffensiv ville køre fast med tab på 4oo.ooo mand3 J. 

Gørtz talte efter krigen angående situationen i 194o udtryk
keligt om "en naturlig militær trang til at forhøje beredskabet"4 ) 

l) Svensson, op.cit., ss. 25 & 29. 

2) Den tyske vestoffensiv blev afblæst ikke mindre end 29 gange! 
(Helge Knudsen, Advarslen om 9. april, Aarhus 1964, s. 3o). 
Den offensiv, der var fastsat til den 17. januar, blev afblæst, 
fordi en tysk kurermaskine måtte nødlande i Belgien den lo., 
hvorved belgierne fik nys om de tyske planer, som derefter blev 
udskiftet med den såkaldte Manstein-plan, der muliggjorde lyn
sejren i Frankrig. Uden denne Fliegerpech, ville offensiven 
måske væ~e blevet gennemført, og Hitler ville ikke længere have 
haft grund til at frygte for sine malmforsyninger fra Sverige. 
Havde han haft samme succes som i juni - hvilket ganske vist 
er tvivlsomt, da januar-planen var en ny udgave af Schlieffen
planen, som de allierede var forberedte på - ville han med en 
erobring af de franske atlanterhavshavne heller ikke mere have 
haft samme behov for ubådsbaserne i Norge. (Colonel A. Coutard, 
The Battle of France, London 1958, ss. 92 f. 

3) Knudsen, op.cit., s. 29. 
4) Svensson, op.cit., s. 32. 
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Vi finder den samme kombination af katastrofeoptik i kapa
citetsbilledet og "antisensationalisme" i den akutte situation 
i den amerikanske opfattelse af Sov j ets raketstyrke . Man taler 

om en raketkløft og "de fleste eksperter " afviser , at Sovjet skul
le ville anbringe raketter på Cuba1 ) . 

19 . Konjunkturbedømmelsen. 

Den ideelle , rationelle beslutningsproces har for Theodore 
Sar ensen otte faser : 

1 . agreement on the faet ; 
2 . agreement on the overall policy objective ; 
3 . a precise definition of the problem ; 
4. a canvassing of all possible solutions, with all their 

shades and variations; 
s . a list of all the possible consequenccs that would flow 

from each solution ; 
6 . a recommendation and final choice of one alternative ; 
7 . the communication of that selection ; 
8 . Provision for its execution . 

Han understreger selv , at "the ideal case is the exception . 
Each step eannot be taken in arder . The facts may be in doubt or 
dispute . Several policies, all good , may conflict . Several means , 
all bad , may be all that are open . Value judgments may differ . 
There may be many interpretations of what is right , what is 
possible , and what is in the national interest 2 ) . 

Under alle omstændigheder indgår i processen en vurdering hos 
beslutningstagerne af den ydre konjunktur . Denne vurdering kan føl
ge det konjunkturbillede, som præsenteres af informationskanalerne . 
Men det sker ikke nødvendigvis . Undertiden ignoreres informations
kanalerne s i mpelthen . Hitler læste ikke diplomatiske indberetnin
ger3). "Den kinesiske mur adskilte ham fra den ydre virkeligheds 
verden . Han lyttede ikke til andre stemmer end ekkoet af sin egen": 
skriver Trevor- Roper4 ) . Tilfældet ~r vel ekstremt . Men der er intet 
usædvanligt i, at de officielle kanalers konjunkturbillede for
kastes . Det var ikke blot P . Munch , der fandt, at advarslerne om 

l) Sorensen, op .cit . , s . 67 . 
2) Op . cit ., ss . 18-2o . 
3) Taylor, The Origins of the Second World War , s . 72 . 
4) Hugh Trevor-Roper , Last Days of Hitler , London 195o , s . 258 · 
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for estående angreb "lød meget ejendomme:ligt "1 ) . De mødte endnu 
større skepsis i den øvrige regering , der den 5. april afviste hans 
forslag om indkaldelse af de med uniform hjemsendte svldater med 
et "Men til l ægger De da virkelig det te her en sådan betydning? "2 ) 

Den belgiske historiker Jean de Launay skriver om forholdene 
under den 2 . verdenskrig : 

En real ite, tous les services de rensignements ~taient assez 
bien ducomentes sur l'adversaire et ses plans . Mais l'abon
dance de renseignements etait telle et la contradietion 
entre ceux- ci tel l ement frequente, que les gouvernements 
ont souvent hesite a y attacher de ! ' importance et a les 
utiliser . Hitler n ' a pas cru que les renseignements de 
Gieeron (om invasionsplanen i Normandiet) etaient serieux, 
ni que le debarquement en Sardaigne etait une c ertitude. 
Les neutres n •ont pas ajoute foi aux advertissements de 
Canaris etc . 3) 

Stalin havde , som Hruscov har bekræftet i sin tale for luk
kede døre på den 2o . partikongres , præcise oplysninger om det 
forestående tyske angreb , men nægtede at tro på dem . 

Undertiden begrundes denne skepsis med, at spredning af vild
l edende oplysninger er en meget anvendt metode i forholdet mellem 
stater . Således afsvækker Zahle den 5. april virkningen af Berlin
gesandtskabets advarsler med en henvisning til, at "de utilfredse 
officerer" i virkeligheden "med hensigt kunne være beordrede til 
indiskretioner ,,4) . Diplomaten er , siger de Launay , ofte kun "un 
agent de transmission, incompl~tement informe , voire faussement 
renseigne, dans le but de provoquer les reactions de l ' adversai
re"5) . 

Også i statsmændenes offentlige udtalelser må der tages højde 
for bluff . Den danske regering kunne begrunde sin optimistiske 
konjunkturbedømmelse i 1863 med en henvisning til Palmerstons tale 
i parlamentet den 23. juli , hvor han erklærede: 

Vi er overbeviste om - jeg i det mindst e er overbevist om , 
at hvis der bliver gjort voldeligt fors øg på at kul dkaste 
disse (danske) ret tigheder og røre ved uafhængigheden, så 
vil de, som gør forsøget, få at mærke , at det ikke bl iver 
Danmark alene, de kommer til at kæmpe mod . 6) 

l ) Fr iis, op .cit ., s . loo . 
2) op .cit ., s . 112 . 
3) Jean de Launay , Secrets diplomatiques 1939- 45, Bruxelles 1963, 

s . 115 . 
4) Friis, op .cit ., s. loo. 
5 ) Cit. sted . 
6) Cit . hos Erik Møller, op.cit ., I , s . 55o . 
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Endnu en "orakeludtalelse ", der senere bortforklaredes med, 
at den britiske premierminister havde tænkt på svensk-norsk hjælp, 
skønt hans eget organ Morningpost skrev , at "England givet ville 
komme til at stå på dansk side." Også pressen bruges til bluff , 

Men desuden er oplysninger, der springer den retrospektive 
iagttager i øjnene som korrekte og profetiske, ofte for beslut
ningstageren kun en af mange tilsvarende, måske næsten enslydende, 
der har vist sig at være falske. "Rygter om angreb, som ikke blev 
til noget, havde d.er gentagne gange været, og troppesamlinger ved 
Østersøen havde der også været før i vinterens løb, uden at det , 
førte til noget", skriv er Munch1 ) . 

Dertil kommer dog, at den uvilje mod at tro på advarsler, som 
bryder rutinen, Jouvenel har heftet sig ved, måske kan være et 
karakteristisk magtpsykologisk træk. Sorensen kommer ind på det 
samme med en anden formulering : "There is a temptation (hos 
præsidenten) to cut out all that is unpleasant" 2 ) . 

1 . Friis, op .cit ., s . loo . 
Urealistiske konjunkturbedømmelser har spillet en betydelig 
rolle i den danske udenrigspolitiks historie . Mens Peder Okses 
Sundtoldspolitik i årene 1567- 1571 seismografisk registrerede 
svingningerne i den ydre konjunktur , specielt i Nederlandene , 
forhøjede Christian IV tolden uanset de for Danmark ugunstige 
ændringer i den .ydre konjunktur og bidrog derved til at skabe 
en for Danmark endnu uheldig~re ydre konstellation ved at drive 
Sverige og Holland sammen . (Troels Lund, Peder Okse, udg . Kø
benhavn 19o6, ss. 172 ff., Erik Arup, Danmarks H~storie,II, 
København 1932, s . 564). --
I 1676 indleder Christian V det skånske felttog uden at agte på 
Griffenfelds råd om forståelse med Frankrig med det resultat, 
at krigen ender resultatsløst ved freden i Lund med den franske 
gesandts berømte svar på de danske krav: "Mon pauvre Monsieur, 
pas un village! " (Fabricius, op .cit., III, ss . 23 & 182). 
Tabet af den danske flåde i 18o7 kan ligeledes have været re
sultat af en fejlvurdering og deraf følgende fejldisposition. 
Napoleon bemærkede herom til den danske gesandt: "Hvis De 
havde haft Deres tropper på Sjælland i stedet for i Holsten, 
ville De have frelst Deres flåde . og hvad ville De stille op 
med Deres 2o- 3o . ooo mand mod min hær i Holsten?" (Maseng, 
op . cit ., ss . 191 f . ) . 
I 1863-&1- er eksemplerne på urealistisk konjunkturbedømmelse legio 
Allan Jansson skriver herom sammenfattende : "Bakom hela synen 
på det tysk- danska problemet både i Danmark och i Sverige låg 
en grundlaggande felbedomning av Bismarcks politik och Preussens 
resurser , som i sista hand blev avgorande , en felbedomning som 
inte begransades till Sverige och Danmark." (Op .cit ., s . 215) . 

2) Op . cit ., s . 37 . 
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Det er ikke bare i krigs- og potentielle krigssituationer, 
hvor bluff og vildledende manøvrer er en del af spillet, meddel
ser, der er i strid med beslutningstagerens ønsker, har svært ved 
at gøre sig gældende i bedømmelsen. Et af de få udenrigspolitiske 
spørgsmål , der kan gøres til genstand for en relativt eksakt kon
jektur, er ratifikationsafstemningen. Forbundskansler Adenauer 
havde da også i sommeren 1954 fra diplomatiet fået en korrekt 
vurdering af stillingen i den franske nationalforsamling med 
henblik på ratifikationen af CED-trakt~ten1 ). Men han ignorerede 
den simpelthen og fejede Mend~s Frances ændringsforslag på Bru-, 
xelles- konferencen af bordet med en henvisning til , at han i sin 
lomme havde breve, der viste, at traktaten kunne ratificeres i 
den foreliggende form 2) . 

Er det således, at magt- og ansvarspositioner udvikler et 
Nelsonsk blindt øje for det ubehagelige? Eller er en sådan selvsik
ker blindhed et psykologisk træk, der både gør magtstillinger 
attråværdig og letter adgangen til dem? På forskningens nuværende 
stade lader disse interessante magtpsykologiske spørgsmål sig næp
pe besvare . 

Under alle omstændigheder synes der intet i vejen for, at 
denne "katastrofeblindhed" kan forenes med en ellers fundamental 
mistillid til andres hensigter. Måske avles den stundom ligefrem 
af denne mistillid, der kan føre til skepsis overfor 
enhver oplysning . Overhovedet er den gensidige mistænksomhed 
i internationale forhold en hO'ldning, der ofte præger konjunktur
bedømmelsen. Særlig udtalt er den utvivlsomt i relationerne mel
lem statsmænd, der ikke blot tilhører antagonistiske magtgrupper , 
men vidt forskellige værdistysterner som det kommunistiske og det 
vestligt- polyarkiske . I en radiotale fra Gene\e under Indokina
konferencen i 1954 sagde den franske konseilspræsident Pierre 

\ Mendes France: 

j e voudrais nommer l ' ennemi, le plus grand ennemi que Je 
combats depuis toujours. Il s 1 appelle: la mefiance. Entre 
les hammes qui, ici, cherchent ensemble la paix, on constate 

l) Alfred Grasser, La IVe Republique et sa politique exterieure , 
Paris 1961, s . 315 . 

2) Episoden er blevet bekræftet af Mend~s France i en samtale . 
Brevskriverne har øjensynlig været visse franske pol itikere . 
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une mefiance profonde, douloureuse, et dont on peut diffi
cilement avoir une idee tant qu•on n'en a pas fait directe
ment l'experience. c•est le poids le plus lourds qui pese 
sur nos travaux. c•est la menace la plus grave, presente et 
future, pour le maint1en de la paix. 
Bien slir, des arriere-pensees existent, Autour d'une table 
de negociation, une vigilance <;onstante et une critique 
permanente des affirmations de l•interlocuteur sont des 
precautions elementaires et justifiees. Mais ce que je 
constate ici, c•est bien autre chose. c•est une mefiance 
maladive et presque paralysante, c•est une tendance natu
relle et presque irresistible a ne rien croire, a ne rien 
admettre et presque a ne plus esperer. l) 

Grey anslår det samme tema i sine erindringer: 

Another difficulty was the inveterate tendency in Berlin to 
invent some hidden motive for whatever a British Government 
did. The ostensible motive was assumed not to be the real 
one; therefore some other had to be looked for, imagined, 
and supposed to be found ••• These were the conditions that 
made it impossible for British and German minds to have 
real contact. 2) 

Selv forholdet mellem allierede kan være præget af mistænk
somheden. I Rusland "there was a tendency ••. tothink that her 
Western Allies were saving themselves at her expense". En be
mærkning i en indberetning fra den engelske ambassadør i Petro
grad i 1915 kunne ligeså godt have været skrevet under den anden 
verdenskrig: 

I regret to say that the public is accusing France and 
Great Britain of not making more pronounced effort to 
relieve pressure on this front. 3) 

Arthur Salter, der mente at have fundet vejen til nye rela
tioner mellem staterne i den direkte kontakt gennem fæ~les in
stitutioner, beretter en oplevelse. der viser, hvor indgroet 
mistænksomheden var selv blandt så nærtbeslægtede allierede som 
USA og England. Da den amerikanske skibsfartsrepræsentant spørger 
ham, hvad han ville råde Amerika til at gøre med sin nye store 
handelsflåde efter krigen, tilråder Salter i en oprigtig samar
bejdsånd salg. Dette fører til, at den amerikanske stat netop 
ikke sælger med det resultat, at flåden må lægges op. Man havde 

l) Pierre Mend~s France, Dire la verite, Paris 1955, s. 12. 
2) Grey, op.cit., II, s. 5o. 
3) Satrune, s s. 2o9 & 211. 
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opfatter Salters råd som et udtryk for, at det var i engelsk in
teresse, at den amerikanske stat afhændede flåden, og derfor 
gjort det modsatte! 1 ) 

En skole inden for statskundskabsstudiet af international 
politik har ligefrem forsøgt at gøre kommunikationen mellem sta
terne til det centrale problem i studiet2 ). Utvivlsomt varierer 
forholdet mellem staterne stærkt efter graden af kommunikations
intensitet. Men der er nok tale om en vekselvirkning, således at 
høj kommunikation ganske vist virker i "integrationistisk" r ·et
ning. Men på den anden side må høj kommunikationsintensitet ses 
som resultat af en hel række forskellige faktorer: transnationale 
affiniteter, beslægtede politiske systemer, ensartede traditioner, 
kulturelt slægtskab, fælles økonomiske og sikkerhedspolitiske in
teresser , således at kommunikationsintensiteten først og fremmest 
bliver et symptom . 

Iontaktvanskelighederne mellem forskellige nationale miljøer 
afspejler sig ofte i konjunkturbedømmelsen. Quincy Wright skriver 
med sin forkærlighed for den aforistiske tilspidsning: 

International relations concern relations between nations 
less than they concern relations between distorted images 
of nations. Frejudices arising from false stereotypes are 
an important factor in international conflict . 3) 

De nationale heterostereotyper er blevet behandlet i anden 
sammenhæng . Her skal kun nævnes, at de også synes at spille en 
rolle i beslutningstagernes konjunkturbedømmelse . I 1914 bemær
ker Wilhelm II om serberne : "Serberne er orientalere , følgelig 
løgnhalse, falske og fuldendte mestre i anvendelse af henhol
dende midler . ,.4) Efter Hitlers udtalelser var "amerikanerne ikke 

sol dater" og englænderne "selvsikre , men løgnagtige og hykleriske 

l) Arthur Salter , Memoirs of a Public Servant, London 1961. 
2) Det er først og fremmest Karl Deutsch, der har anlagt denne 

synsvinkel f.eks . i Nationalismand Social Communication (1953) 
og Political Community and the North Atlantic Area (1958) . 
J .w. Burton prøver i International Relat1ons at lægge den til 
grund .for en "generel teor1" for 1nternat1ona1 politik. 

3) QUincy Wright, Development of a General Theory of International 
Relations i Horace Harrison, The Role of Theory in Internat1onal 
Relat1ons, Princeton 1964, s . 42 . 

4) Pierre Renouvin, Les arigines immediates de la guerre, Paris 
1927, s. 118. 
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som ingen anden race". De forventede "et knock- out slag af dem , 
de skulle respekt ere "1 ) . I et State Department memorandum fra før 
1933 betegnes r usserne som "not much superior to animals with 
brutal instincts "2) . 

Selv hos en statsmand med intimt kendskab til naboerne som 
Robert Schuman formuleres en bedømmelse undertiden i stereotype 
vendinger : 

L ' Allemand a le go~t de la discipline et de l'obeissance . 
Lorsque le mot d ' ordre officiel l ' incite a l ' emporter sur 
d ' autres , il fera le maximum dans ce sens , mais lorsque le 
mot d ' ordre est dans le sens d ' une meilleure comprehension 
des autres peuples, et d'une cooperation dans la dignite , 
il s ' adapte egalement a ce esprit . 

Og englænderen har 

un prejuge invincible contre les textes precis et rigides 
qui font les delices des juristes continentaux. 3) 

Erik Scavenius argumenterer i 1917 for sin po l itik over for USA 
på følgende måde : 

Amerikaneren mener ligesom alle andre mennesker om sig sel v , 
at han er et i enhver henseende elskværdigt og net væsen, 
men han adskiller sig vist deri noget fra andre, at han ikke 
forstår , at der er nogen , der kan mene det modsatte om ham . 
At skælde ham ud eller gøre ham latterlig er derfor en frem
gangsmåde, som ikke har nogen heldig virkning : han står gan
ske uforstående over for dette , at nogen overhovedet kan 
gøre noget sådant mod en borger i det store , frie Amerika . 4) 

Imidlertid kan man også iagttage en modsat tendens, som går 
i retning af , at beslutningstagerne bedømmer fremmede modspille
re ud fra deres eget miljøs forudsætninger og herved kommer til 
fejlbedømmelser . Mest frapperende er det, når politikere fra 
regimer med meget forskellige værdisystemer og lande med meget 
forskellige traditioner konfronteres : Chamberlain- Hitler , Roose
vel t -Stalin . "Chamberlain judged Hitler as a Birmingham gentleman 
would judge another Birmingham gentleman" , s i ger 
Taylor skriver mere generelt: 

Friedlander . 

l) Morgenthau , Politics Among Nations , s . 84 & Henry Picker, 
Hitlers Tischgesprache , s . 43 . 

2) Hass & Whiting , op .cit ., s . 74 . 
3) 

4) 

Robert Schuman , Pour l ' Europe , Paris 1963, ss . lo3 & 115 . 
Erik Scavenius, Dansk Udenrigspolitik under den første Verdens
krig , København 1959 , ss . 78 f , 
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The British always liked to be on the right side of the law 
themsel ves , and naturally assumed that the German felt the 
same . l) 

Roosevelt betragtede længe Stalin som en amerikansk politisk 
boss, der var "gettable", når han blot ved den direkte kontakt 
blev udsat for strålevirkningen af den prøvede Roosevelt ' ske 
charme . 

Vi har omvendt under enkeltlandene set , hvordan de sovjetiske 
lederes konjunkturbedømmelse påvirkes af deres ideol ogiske bril
ler . 

Grey siger sammenfattende om disse "kulturforvridninger " i 
konjunkturbedømmelsen: 

Nations are always making mistakes because they do not 
understand each other 1 s psychology . 2) 

2o . Beslutningsformuleringen . 

Eftersom en beslutning ofte er indiceret af konjunkturbedøm
melsen, enten der er tale om en tvangsbeslutning eller en lejlig
hedsbeslutning , kan det være lidt kunstigt at adskille konjunk
turbedømmelse og beslutningsformulering . De to ting hænger in
timt sammen . Men det kan dog være analytisk hensigtsmæssigt at 
skelne, da der trods alt er tale om to faser . I beslutningsfor
muleringen indgår ikke bare konjunkturbedømmelsen, men også en 
situationsbedømmelse , der inddrager de muligheder og skranker , som 
indre hensyn byder på, og endvidere finalitetshensyn præget af 
beslutningstagerens aspirationer . 

Det ideelle skema , som Sorensen opstiller , kan i praksis 
sjældent følges, navnlig i den udenrigspolitiske beslutningsfor
mulering . 

I udenrigspolitikken er beslutningstagerne sjældent herre 
over , hvor lang tid de har til at samle tilstrækkelige oplysninger, 
opstille en skala af tænkelige løsninger og gennemtænke eller 

l) Friedlander , op .cit ., s . 3o , Taylor, Origins of the Second 
World War , s . 74 . 

2) Op.cit ., II , s . 265 . 
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eventuelt ved eksperimenter gennemprøve konsekvenserne1 ) . Tids
presset er en af de skranker for beslutningsmulighederne , som 
Sor ensen opstiller som første led i beslutningsformul eringen . En 
række mul igheder falder bort ved udelukkel sesprincippet . De falder 
for følgende skranker , som Sorensen kalder "the limits of deci
sion", efter hans opfattelse "ever- present": 

l . the limits o f permissibility 
2 . the limits o f available resou.rces 
3 . the limits o f available time 

4~ t he limi ts o f previous commitments 
5 . the l imits o f available information . 

Som eksempler på den første kategori af skranker nævner 
Sorensen forfatningen , lovene , domstolsafgørelser, borgerret
tigheder og specielt for udenrigsbeslutninger folkeretten , "which 
eannot be dismissed as quickly as some claim". Videre må afgø
relsen holdes inden for de grænser , der sættes af "the acceptance 
by other nations " , "and , as President Kennedy once ruefully re
marked, the leaders of every nation seem to believe that the 
United States can change the minds and course of all nations 
but their own". Videre sættes der skranker af lovgivningsmagten 
og af administrationen : 

Su.rprisingly enough , a President ' s decision in either 
dornestic or foreign affairs may also depend upon its 
acceptance within the Executive branch itself - on the 
President's ability to gain acceptancefor his point 
of view over dissent, inertia, incompetence, or impotence 
among his own appointees and policy officials as well as 
the permanent bureaucracy. 2) 

Den udenrigspolitiske beslutning adskiller sig ikke i denne 
henseende fra den indenrigspolitiske . Til de "tilladelighedsskran
ker", der opregnes af Sorensen, kan dog føjes endnu en kategori 
af hensyn , som en anden aktør-observatør , Paul Nitze fremhæver: · 

~ 
H 

l) Kenneth w. Thompson dvæler i The Origins , Uses , and Problems f~i 
of Theory in International Relat1ons 1 Harrison , op . c1t . , s . 65 h 
ved "the contrast between the luxury of the scholar , deferring 11 

a "conclusion" until all evidence is in and even then returning l 

to revise and adapt to new facts , with the perennial pr oblem 
of the decision maker , who not only must aet instantaneously 
but must learn to live with the consequences of his actions ". 

2) Op . c i t . , s s . 22-26 . Snyder opregner lid t andre faktorer : "the l 
individual decision- makers ' past experience and values ; the ! 
amounts of available and utilized information; situational 1 
elements; the characteristics of the organizational system and 
the known , available resources " . Op .cit ., s . 92 . 
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(the restraints of power) may be of two kinds . They may be 
i n the 11 situation"· The factors of geography, the state o+: 
technology , the distribution of military power etc., may 
be such as to preclude the free exercise of power beyound 
certain limits . The restraints may , however, be of entire
ly different nature . They spring from the system of values 
impinging upon a broad aggregate of states and other actors. 
They may impinge upon action direcfo/ through influencing 
the internal value system of the actor being consider~d. 
They may also be part of the external situation which he must 
consider in making his decisions. l) 

Altså skranker sat af det til enhver tid rådende værdisystem 
med hensyn til internationale adfærdsnormer. Magtskrankerne, som 
nævnes af Nitze , svarer til Sorensens "limits of available re
sources". På dette punkt adskiller den udenrigspolitiske beslut
ning sig fra den indenrigspolitiske ved, at de ressourcer, der er 
til rådighed for en given beslutning , ikke er en absolut størrel
se, som beslutningstagerne kan allokere "autoritativt" i over
ensstemmelse med det rådende magtforhold i staten , men noget 
relativt , afhængigt af modspillernes ressourcer, som er uden for 
kontrol . 

Tidsskranken er naturligvis heller ikke ukendt i den indre 
beslutning, men har dog sjældent den ultimative form , som man møder 
i den internationale politik , dramatiseret i de store kriser som 
f . eks . Cuba- krisen , hvor præsidenten næsten på minuttet ved, hvor
når Cuba- raketterne vil blive operative, og hvornår de sovjetiske 
skibe når blokadezonen2) . 

Punkt 4 - "forpligtelsesskranken" kendes ligeledes i den 
indre beslutning . Tidligere afgørelser kan vel ligefrem siges at 
være en dominerende determinant i den administrative beslutning . 
I international politik er der tale om indgåede traktater , alli
anceforpligtelser eller afgivne løfter , trusler og garantier . 
Sarensen skriver herom: 

l) Paul H. Nitze , Necessary and Sufficient Elements of a General 
Theory of International Relat i ons i William T .R. Fox , 
Theoretical Aspects of International Relations, Notre Dame, 
Indiana 1959, s . 12 . 

2) Sorensen har skildret beslutningsprocessen i Cuba-krisen 
udførligt i sin Kennedy-biografi. 
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- even though they come from different political parties , 
a President will find that his predecessor' s guarantee of 
some little nation's military security, for example, is not 
easily reversed, no matter how greatly the problem has 
changed . Similarly, the aetions of that predecessor may set 
a precedent which the nation assumes will be followed ... 
Whatever the merits of these various decisions , it is clear 
that no President starts out with a clean slate befare him. 

Sarensen anfører påny Cuba- krisen som eksempel : 

Torefer once again tothis nation's response to the presence 
of Soviet missiles in Cuba , this decision was not wholly 
developed during the seven days preceding its announcement. 
President Kennedy , on the morning of the first of those 
seven days , sent for copies of all his earlier statEments 
on Cuba - on the presencc of offensive , as distinguished 
from defensive, weapons - on threåts to our vital interests 
- and on our armed intervention in that island . These 
earlier decisions made it unlikely that he would respond 
to the October erisis by doing nothing and unlikely that 
his first step would be an invasion . l) 

Endelig informationsskranken . Sorensen understreger her 
- som Snyder - det særlige element af usikkerhed i den udenrigs
politiske beslutning , som skabes af knappe tidsgrænser plus lavt 
informationsniveau . Sidney Vcrba har bl . a . på grund af informa
tionsproblemet draget hele værdien af den "rationelle decisions
model " for analyse af udenrigspolitiske beslutninger i tvivl . 
Han definerer "rationel models of individual decision- making" 
som "those in which the individual respending to an international 
event bases his response upon a cool and clearheaded means- ends 
calculation" 2 ) . 

Han skriver videre : 

- the notion of means- ends calculation introduces the need 
for accurate information, cerreet evaluation , and conscious
ness of calculation . 

Men 

In order for a decision- maker to maximize a particular 
value or a set of values , he must be aware of hi s own values 
and be able to order them in terms of their significance 
to him. Such clear self- awareness is rare . 

l) op .cit . s . 33f . 
2) Sidney Verba , Assumptions of Rationality and Non-Rationalit~ 

in Models of the International System, Knorr & Verba , op .cit . 
s . 95 . 



-

- 111 -

Og 

Another weakness in the rationality model is that it li13.kes 
unrealistic assumptions about the way in which information, 
and in particular information about alternatives is ~cquirec. 
Policy alternatives are not simply presented to the decision
maker for his selection . He must seek them, a process that 
is difficul t and time- consuming. Studies of decision--r.taking 
suggest that individuals do not consider all possible alter
natives and, what is more important , make no attempt to do 
so . Rather they scan alternatives with persistence and 
simplicity biases . l) 

Alligevel kommer Verba forbavsende nok til den konklusion, a·L 

There are, however, several characterististics of interna
tional relations decision-making which suggest that the 
rationality model is more appropriate for this area than for, 
say , dornestic political decision-making . 

Blandt disse karakteristika anfører han, at 

the faet that the decision involves an external power, in 
relation to which the members of the foreign- policy- making 
coalition all occupy the same status as citizens of their 
nation, increases the salience of norms associated with the 
individual's role within the nation rather than within the 
sub-system of which he is also a member . . . The salience of 
of system norms over sub- system norms in foreign-policy 
formation is further heightened by the existence of concretc 
groups and organizations in the government whose explicit 
function is to coordinate and control the bargaining process 
among the various members of the foreign policy coalition ... 
It may be, paradoxically, that the model of means-ends ra
tionality will be more closely approximated in an emergency 
when the time for careful deliberation is limited . Though 
fewer alternatives will be considered, the values evaked during 
the decision period will tend to be fewer a nd more consistent, 
and the decision will less likely be the result of bargaining 
within a coalition. 2) 
I grunden bruger Verba dog begrebet rationalitet på te forskel

lige måder . Han anvender det på den ene side om en proces, hvorved 
de alternative løsninger på et givet problem opstilles og analyse
res på grundlag af fyldestgørende informationer, på den ar;.den s :i.de 
om en proces, der eliminerer de flest mulige irrelevante hens:m 
- sub- system norms - i beslutningsformuleringen. Men hvi3 den sids~e 
form for rationalitet er højere i en krisesituation , kan den 3e~ste 
til gengæld være lavere på grund af tidspresset og informationsv.til
strækkeligheden . Og i øvrigt påvirker selv i en krisesituatior~ 
" sub- system normer" beslutningen . Den s. august l914 - hvor dn:. 

danske regering just skal træffe en afg0relse under tid2pres vS 
knaphed på informationer - er det adfærdsvalg, der foreslås af ~0 
forskellige aktører, forskelligt. 

l) Op .cit., ss. loB- 112 . 
2) Samme,ss . 114 f . 
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21. Prognoseproblemet. 

Når det rationelle adfærdsvalg vanskeliggøres af tidspres og 
informationsknaphed , hvilke. kri terier anvendes da af beslutningsta
gerne , når afgørelsen skal træffes? 

Snyder opregner følgende determinanter: 

Among decision- makers themselves the chief techniques seem to 
be: appeal to past experience, to ultimate values, to pers•cnal 
reputations, and to alleged consequences l) . 

Det er måske mest logisk at tage det sidste, konsekvenserne, 
først . En beslutning angår fremtiden . Med Sprouts formulering : 

Major decisions of foreign policy always turn on some construct 
of the future 2) . 

En banal konstatering måske, men et nødvendigt udgangspunkt i en 
analyse af beslutningsprocessen. Sorensen dvæler ved samme aspekt: 
"- it is the future which most often must be gauged" og tilføjer: 

The apparatus and operations of modern intelligence systems can 
obtain and assemble great quantities of heretofore unreachable 
facts, but they eannot predict the future 3). 

En anden aktør, Edward Grey , fremsætter følgende refleksioner 
over beslutningstagernes muligheder for at overse konsekvenserne af 
deres handlinger: 

Even in looking back with full knowledge of the event it is im
possible to trace the indirect consequences of a past aet beyond 
the earlier stages: after that they are merged in the great mave
ment of consequences of other acts; and the mind, in endeavouring 
to trace them, loses itself as it does in the attempt to conceive 
infinity ... Far- seeing men maybeable to calculate the direct con
sequences of a public aet or policy ; the indirects consequences 
are beyond human calculations 4) . 

En moderne teoretisk analyse af prognose- problemet i internatio
nal polit i k som Saul Friedianders afkræfter ikke Greys synspunkter , 
men nuancerer dem en del ved at formulere en teori om på hvilke be-

l) Op . cit . SS . 166 f . 
2) Harold & Margaret Sprout, Explanation and Prediction ~n Internatio

nal Politics i Rosenau, op. c~t. s . 69 . 
3) Op . cit . s . 40 . 
4) Op. cit . I , s . 25 & 19 . 
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tingelser adfærdsprognoser er mulige1 ). 

Friedlander begynder med at konstatere at, hvor teoretisk set 

umulige præcise prognoser end er i international politik på grund 

af den menneskelige adfærds vilkårlighed, så er prognoser dog 

simpelthen en forudsætning for en sammenhængende udenrigspolitik 

og et led i den faktiske politik : 

- the faet that disturbances can be caused by chance events does 
not preclude short-term foreeasting since, if such a. forecas t 
were impossible, there could be no foreign policy of any kind, 
and Bismarck ' s schemes would be as devoid of senge as those of 
a king of Montenegro 2). 

Friedlander opererer med t o slags prosnoser, langfristede og 
kortfristede . En langtidsprognose gælder en periode på 10-15 år og 

beskæftiger sig med "uafhængige processer•: en korttidsprognose "dis

regards the influence of independent processes" og "deals only with 
t he decisions of actors" 3 ) . 

I et udenrigspolitisk adfærdsvalg indgår ifølge Friedlander føl -

gende komponenter : 

l. The initial situation 

2 . the motives of the actor 

3. the object in view 
4. the means at his disposal 4 ) 

Disse elementer sætter grænser for beslutningstagerens valgfri

hed og giver derved grundlag for en prognose for hans adfærd . En høj 
grad af s?~dsynlighed kan opnås, når følgende betingelser er opfylcte: 

l) Saul Friedlanders sobre afhandling Foreeast i ng in International 
Relations findes i Bertrand de Jouvenel, Futur1bles II, Geneve 
1965 . Saul Friedlander F. 1932 i Prag, tidl. pol1t1sk sekretær 
for præsidenten for den zionistiske verdensorganisation og direk
tør for det israelske forsvarsministeriums videnskabelige afde
ling, er nu professor i samtidshistorie ved Institut Universitaire 
des Hautes Etuoe seTnternationales i Geneve . Forfatter til bl.a . 
Pie XII et l e- I II Reich, Paris 1964 . 

2) Op. cit . s . 12 . Friediander understreger dog , at der kun kan være 
tale om sandsynlighed, ikke om sikkerhed . "By definition, the ae
tor , regarded as a group of ind1vidua1s, makes decisions, and thus 
exercises a freedom of choice which eannot be subjected to any de
terminist explanation . Hence, by its very nature, the actar's de
cision can never be foreseen with certainty , but on ly with vary
ing degrees of probabili ty11 

, (s . 8) . 

3) Op . cit . SS . 9- 12. 
4) Op . cit . s . 27 . 
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a . the tactica1 aims of the actor's po1icy appears to be unambi
guous . 

b . the means which govern his freedom of action , and the other 
1imitations imposed by the situation , can be easily determi
ned , and the field of manoeuvre is restri cted. 

c . the actor ' s motives can be identified, and the number of ratio
nel courses of action which are possible in the light of the 
situation , bearing in mind the actor ' s know aims and means, is 
limited l) . 

Fri ediander mener, at 

most of ~the decisions taken by actors in international politics 
are neither easily foreseeable . . . nor of the unforeseeable type . . , 
In actual faet foreign policy decisions usually fall into an inter
mediate class : the tactical aims of the actors are hard to define 
at the outset , their margin of manoeuvre is considerable and they 
are actuated by complex motives . 

I denne situation kan iagttagere opstille en "sandsynlighedsskala" , 
der snævres ind efter aktørernes første træk . Helt uforudseelige be
givenheder anser Friedlander for ret sjældne . De opstår , .når to uafhængige 
årsagskæder mødes , når flere adfærdsvalg forekommer i agttageres lige 
fordelagtige , eller når aktøren lægger vægt på at skjule sine hensig
ter 2 ) 

Langtidsprognoser anser Friediander kun for mulige i, hvad han 
kalder "et stabilt internationalt system". Stabilitet mener han at 
kunne identificerer ved hjælp af to begreber , det , han kalder 11 domi
nant trains of events11 

, hvad man måske kunne oversætte ved hovedten
denser og " sektorer". 

Ved sektorer forstår han regionale " subsystemer" inden for det 
internationale globalsystem. Han indrømmer , at det i nutiden med de 
internationale fænomeners høje "interpenetration'' kan være af disku
tabel værdi at operere med "lukkede systemer". Eksogene faktorer spil
ler en større og større rolle i ethvert regionalsystem . Han mener dog, 
at man kan tale om visse ~ektorer , hvori endogene faktorer er domi
nerende som sovjetb1okken, det amerikanske kontinent, Vesteuropa, den 
arabiske verden , idet dog endogene og eksogene faktorers respektive 
betydning er meget skiftende fra system til system og svingende fra 
periode til periode . I den arabiske sektor finder han et system, hvori 
han mener , at de eksogene faktorer er af marginal betydning 3). 

l ) S amme , s . 57 . 

2) Op . cit . SS. 62-64 & 72 . 

3) Op . cit . SS . 81 . 
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Inden for dette system kan konstateres to hovedtendenser : en cen
tripetal og centri fugal proces , nogenlunde jævnbyrdige i styrke . 
Han indfører derpå et tredie begreb som redskab i langtidsprogno
sen: den strategiske målsætning. 

De strategiske mål definerer han som 11 the br oad practical objec
tives which an actor sets himself in the light of the situation as 
he sees it" , modsat de taktiske mål, der er " the immediate steps 
which he takes to achieve his strategic aims" l) . 

Som andre eksempler på hovedtendenser , der inogår i en langtids
prognose , anfører han Fællesmarkedslandenes økonomiske vækst, land
brugsproblemerne i den kommunistiske verden , konflikten mellem Sov
jetunionen og Kina . Skønt Friedlander oprindelig har defineret lang
tidsprognosen som Lehandlende de uafhængige processer og korttids
prognosen som berørende aktørernes adfærdsva lg, anvendes også proces
prognoserne som redskaber til langfristede adfærdsprognoser. Fried
lånder accepterer f . eks . Lippmanns langtidsprognose med henblik på 
u- landenes adfærd gående ud på, at de kommunistiske landbrugsvanske
ligheder , vil formindske den kommunistiske indflydelse i u- landene . 

Denneu- landsprognose turde dog være di skutabel, da det dels 
næppe er kommunistlandenes faktiske resultater på landbrugsområdet , 
der er afgørende for deres indflydelse, men det bi llede, u- landene 
danner sig af dem, og da ydermere og endnu mere den kommunistiske 
models indflydelse i u-landene i høj grad turde være afhængig af 
disse landes stærkt emotionelt prægede forhold til de vestlige in
dustrilande . 

De adfærdsforventninger, der indgår i beslutningstagernes adfærds
valg , er dog , fremhæver Friedlander , ikke bare produkter af analyse, 
men også af intuition . Intuitive forventninger bygger bl . a . på iagt
tagelse af aktørernes adfærd . Hos nogle - som Churchill eller de Gaulle 
- tegner adfærdsmønstrene sig så klart , at de danner en " stil" , der 
tillader en temmelig stor sikkerhed i forventningerne . Hos andre som 
Attlee, Macmillan, Pf:imlin eller "selv Mendes France" , siger Fried-

l) Op . cit . s . 33 . 
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lander, er det langt vanskeligere at finde "stilen11 l) . 

Blandt andre "intuitionsdata" end det personlige adfærdsmønster 
fremhæver han aktørernes "environment", her nærmest anvendt som be
tegnelse for det nationale og kulturelle miljø, og "klimaet", hvor
ved forstås det psykologiske klima på et givet tidspunkt 2 ). Nå r 
den ellers intuitionsbegavede Hitler i 1939 tog fejl i sine adfærds
forventninger med hensyn til Chamberlain, skyldtes det efter Fried
landers opfattelse netop, at han hverken forstod Chamberlains miljø
baggrund, der gjorde, at hans "natural inclination to appeasement 
and compromise was checked at a certain point by moral principles 
inherited from a Victorian, bourgeois tradition: respect for the 
plighted word, "fairplay" in politics, a consciousness of the great
ness of Britain, and so on . .. ", eller opfattede det skred, der skete 
i det psykologiske klima i England efter besættelsen af Prag 3) . 

Den udenrigspolitiske beslutning har til f ormål at påvirke andre 
staters adfærd i ønsket retning . Den forudsætter derfor visse for
ventninger om, hvordan de vil reagere . I de forventninger, der er 
grundlaget for en beslutning, indgår også forestillinger om, hvor 
dan forholdet mellem andre stater vil udvikle sig, specielt hvilken 
sandsynlighed der er for konflikter, for deres karakter og omfang , 
geografisk og teknisk . Friedl~nder berører også dette sæt forvent

nizi·sar, som man kunne samle i begrebet l<"onfliktforventninger. Man 
kan empirisk konstatere , at konfliktforventninger har spillet så 
stor en rolle for det udenrigspolitiske adfærdsvalg og indtager så 
central en funktion i den aktuelle internationale politik, at de 
fortjener en særskildt behandling. 

l) I denne forbindelse kan nævnes, at Mendes France i en samtale på 
et spørgsmål om, hvorfor han ikke som andre franske regeringsche
fer havde ladet ratificeringen af CED- traktaten vente, netop 
svarede: 11 Det ville ikke have været i min stil" . Stilen blev hos 
ham 11 signeret" med slagordet "Gourverner, c'est choisir11 , anvendt 
som fællestitel på flere af hans bøger, men i grunden allerede 
tilkendegivet ved hans brud med de Gaulle i 1945 . 

2) Op . cit . ss . 104-107. 
3) Dette skred, som Taylor har kaldt "an underground explosion of 

public opinion" synes heller ikke at være gået op f or den engels:!ce 
regering med det samme . Udenrigsminister Halifax erklærede ved 
besættelsen af Prag den 15. marts 1939 til den franske ambassadør 

. at den al tid indebar den fordel, at 11 i t had brought to a natur2.1.1 
end the sarnewhat embarassing committment of a guarantee, in which 
we and the French had been involved", og Chamberlain udtalte C:'.c~t'. 
den 17. , at han ikke var "prepared engage this c ountry by ne·:: un-
speci.::. .: d commitments operating under conditions which eannot r.. o':J 
be foreseen 11 , hvilket dog netop var, hvad han gjcrde over f or !'olen. 
den 30 . (Taylor 1 The Origins of the Second World \var 1 s s. 203-211 ) . 



- 117 -

22 . Konfliktforventninger . 

Ved konfliktforventni nger forstås her forventni ng om væbnede 
konflikters sandsynli ghed og karakter. I sandsynlighedsforventninger
ne indgår forestillinger om konfliktårsager. I forventn ingerne om 
en konflikts karakter indgår forventninger om dens tekniske n i veau 
og om dens geografiske omfang. 

At en forestilling om den væbnede konflikts uundgåeli ghed i sig 
selv virker konfliktfremmende er blevet hævdet med henblik på krigs
udbruddet i 1914 . Den franske historiker Pierre Renouvin skriver 
således : 1 

L ' id~e de la guerre inevi table tendait a se ~pandre . Les con- j 
ditions de la poli tique europ~enne , la course aux armements , la J 
rivalit~ c r oi ssant e des deux groupes de puissances semblaient 11

1 y mener n~cessairement . Le conflit ~tait attendy: quand l 'homme 
d ' ~tat en arr ive a cette conviction , il raisonne , il agit , comme ~ 
si le courant ~tait invincible ... J 

C 'est cette situation morale qui domina i t les d~cisions des horn- ~ 
mes d ' ~tat en juillet 1914, et qui explique le developpement de ~~ 
la crise 1) . 1 

En tilsvarende opfat telse er mere generelt blevet fremsat af l 
Qui ncy Wright , der skrive r at "general belief in (krigs) inevi tabili- i 
ty is an important cause of war as is belief by some in its impossi- ~ 
bility 2 ) . " Expectation of war" som en bidragende krigsårsag er lige- ij 

n ledes blevet fremhævet af Harold D. Lasswell , der har formuleret Il 
det på den måde, at 11 long- term expectations of highly future outcomes ~ 

feed back and inf luence current conduet and goals in a manner of a 1
l 

self- fulfil l ing prophecy11 3) . 
Forestillingen om krigens uundgåelighed var op til 1914 kombine

ret med og vel t i l dels bet inget af en udbredt forestilling om , a t 
den ville være hurtigt overstået , 11 frisch und frohlich" . Raymond 
Ar on skriver herom: 

Fjendtlighedernes forløb overraskede samt life mili tære general 
stabe . I ngen af dem havde forudset en lang r i g, i ngen af dem 
havde forberedt den økonomiske mobilisering , ingen af dem havde 
lagt forsyninger op t il mere end nogle måneder 4) . 

l) Pierre Renouvin, Les erigines imm~diates de la guerre, Paris 1927 
SS . 15f . 

2) Op . cit. s . 42 . 
3) Boasson op . cit . s . 88 og Charles McLelland, The Acute Internatio

nal Crisis, Knorr & Verba, op . cit . 
4) Raymond Aron , Nat i onalisme og imperialisme, København 1962 , ss . ~-

20 f . 
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Grey hævder ganske vist retrospektivt, at han for sit vedkommen
de var behersket af forestillinger om, at en europæisk krig ville 
være en katastrofe , men også han siger: 

-on the Continent all the Great Powers most concerned in this 
erisis were thinking of war in terms of previous experience, an6 
of the latter half of the nineteenth century. We were alone in 
foreboding that war in the twentieth century would be unlike 
anything that had precided it l). 

Specielt har man fremhævet Kitcheners forudseenhed, fordi han 
alene regnede med en lang krig. Men heller ikke han havde forudset 
krigens karakter . Om skyttegravskrigen sagde han ifølge Grey: 

11 1 don't know what is to be done", he said tome morethan once; 
"this isn't ~" 2) . 

Under indtryk af skyttegravskrigens rædsler, som spiller en stor 
rolle i tidens skønlitteratur , og navnlig af gaskrigen blev mellem

krigsårenes forventninger om en konflikts karakter stærkt katastrof e
prægede . Fra slutningen af 20'erne kommer hertil særlige katastrofe
forventninger knyttet til luftkrigen. Disse forventninger spiller 
en betydelig rolle i den hjemlige forsvarsdebat. Socialdemokraten 
skriver i 1929 , at "hær og flåde sandsynligvis ikke ville komme i 
anvendelse i en ny krig, der ville blive afgjort i luften" og cite 
rer chefen for det briiske flyvevåben for en udtalelse om, at der i 
en fremtidig krig ville blive nedkastet ligeså meget sprængstof (300 
tons) og giftgas over London om dagen s om under hele den første ver
denskrig 3). P . Munch skrev samtidig i Politikken, at luftkrigen sva
rede til krudtets opfindelse og udtalte om gaskrigen på et vælgermøde 
den 15/4 1929 : 

l) Op. cit . II, s. 32. 
2) Samme, s . 69 . Krigens karakter var blevet forudset, men af folk 

uden for de militære miljøer eller i åben opposition til dem. F . 
ek s . skildres skyttegravskrigen med stor forudseenhed af den polsk-· 
jødiske skribent M.I.S. Bloch i bogen la Guerre future i 1897 . 
De Gaulles ven Emile Mayer der ødelagde en m111tær karriere ved a·i: 
tage parti f or Dreyfus forudsagde i et lille skrift fra 1903 Plus 
d'armee, plus de guerre ligeledes stillings- og materialekrigen . 
Men blandt de m111tære ledere så kun Petain, at den våbentekn~~ke 
udvikling havde skabt en revolution i krigens karakter . (Jean La
couture, De Gaulle, Paris 1965, s . 38 og J-R Tournoux, Petain et 
de Gaulle, Par1s 1964, s. 45) . 

3) Git. efter I:;.ns Jørgen Nielsens specialeafhandling Socialdemokra
tiet og det radikale Venstres opfattelse af Danmarks s1kkerheds
problem i tiden 1919-1933 . 
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Nogle siger , at gaskrigen er forfærdelig, men at man vil finde 
midl er imod den . Sådan troede for 500 år siden ridde rne , at de 
havde fundet et mi ddel mod krudtvåbnenc , når de blot g j orde rust
ningerne tykkere . 

Taylor anfører som eksempel på katastrofef crventningerne i Lon
don, at den bri tiske regering var forbe r edt på, at den første krigs
uge ville kræve fle re ofre alene i London, end hele det br itiske 
f olk faktisk havde under hele den anden verdenskrig , og mener , at 
de engelske og franske statsmænds " timidity" i 30 ' erne må ses på 
baggrund af deres katast r ofeprægede forestil linger om en storkrig1) . 

Disse f0restillinger var ledsaget af fo r vent ninge r om , at en krig 
undgåelig . Otte dage før det japanske angreb på Manchuriet i 1931 
erklærede Lord Cecil i Folkeforbundet : "There has scarcely ever bcen 
a period in the world ' s history when war seems less likely than it 
does at present", oy få dage i nden besæt t elsen af Prag udtalte Cham
berlain , at " the prospects of a lasting peace had never been so 
good" 2 ) . 

Hitlers forestillinger om krigens uundgåeli ghed synes at have 
været stærkt svingende ; hans forventninger til dens karakter havde 
ikke samme katastrofepræg som hans modspilleres . I august 1939 sagde 
han til Carl Burckhardt , at Polen i en krig ville blive likvideret 
i løbet af tre uger, og at han havde et luftvåben på 600 . 000 mand 
mod 135 . 000 i England og 75 . 000 i Frankri g 3 ) . 

P . Munch synes at have været mindre opt imistisk end de engelsk0 
statsmænd. Den 3/3 1933 erklærede han i de t udenrigspolitiske nævn, 

at man (efter Hitlers magtovertagelse) måtte regne med to muligheder 
"enten en almindelig oprustninG" og en ny "europæisk ligevægtspoli
tik" eller, at "Europa styrtes ud i en ny kr ig". Når det ikke foran
ledigede ham til en ændret forsvarspolitik , synes det at være , f ordi 
han overhovedet ikke regnede med den "marginalsituation", der fak
tisk opstod i 1940 , men mente , at Danmark ti l enhver tid kunne løbes 
overende af Tyskland , uanset om det oprustede , og uanset alliance
muligheder . En alliancepolitiks præventive kar akter synes heller ikke 

l) Carr, op . cit . s. 36 . Taylor , The ari gins of the Second World War . 
s . 116 . 

2) Friedlander , op . cit . s . 29 . 
3) Jacques de Launay, His t cire contern oraine de la Di lornatie secrcte , 

Geneve 1965, s . 323. Begge parters orest1l 1ngcr om en tys e over 
legenhed i luften var stærkt overdrevne . Tyskerne havde en vis over · 
legenhed i bombemaskiner , mens jagervåbnene var jævnbyrdige . Allerc· 
de efter slaget om Frankrig og inden slaget om England var Luftwaff• 

stærkt medtaget . Vestmagternes underlegenhed lå mere i den militære 
tænkning end i materiellet . (se Colonel A.Goutard , 0p . ct . ss . 31-39 
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at have indgået i hans tankegang . Allerede i · l919 havde han erklæret 
at den eneste forhåbning , Danmark kunne nære, var "at holde sig så 
stille som på nogen måde muligt og tage den smule udsigt, der selv 
da ville være til at blive en begunstiget oase" l) . Som socialdemo
kratiet mente han , at oprustningen i sig selv var konflikts::::abende , 
en i mellemkrigstiden meget udbredt forestilling, der kontrasterer 
stærkt med opfattelsen efter 1945, navnlig hos de kommunistiske re
geringer. 

Den amerikanske statskundskabsforfatter Quincy Wright opstillede 
i sit store A Study of War (1942)den teori, at sandsynligheden f or 

krig bliver vished , når antallet af internationale kriser nærmer sig 
det uendelige 2 ) . Denne 11 stigende sandsynligheds 1

' teori er blevet 
anfægtet af Raymond Aron under henvisning til , at atomvåbnene har 
skabt nye betingelser for den internationale poli tik : 

Nous n' osons pas repeter fiat justitia pereat mundus parce que 
le danger que lemonde pe rlsse n'est plus auJourd'hui une formule 
de rhetorique . 

Han re j ser det spørgsmål , om "den kolde krig11 er en f orberedelse 
til eller en erstatning for den t otale krig . Hvis det sidste er til
fældet, er 

the propaganda battles , thc struggles arneng national parties , the 
fighting l ocalized in Greece and Korea .... war itself - inevitable 
because of the incompatibility of the two worlds but limited so 
as to reduce the ravages of violence 3) . 

Han antyder en den 11 aftagende sandsynligheds11 teori, hvorefter 
kriser bliver et skridt bort fra storkrigen ved at bringe nye erfa
ringer for "krisedesarmering11

• MeGlallau arbejder :v.idere med denne 
teori : 

On the whole, we should anticipate that the actors will become 
more and more r eluctant to resort to escalation of the means of 
violence as they acquire greater experience with erisis systems .. 
. . 4) . 

l) Folketingstidende , 1919 , sp . 1320 . 
2) Quincy Wright , A Study of War , Chicago 1942, s . 1272. 
3) Raymond Aron , Paix et guerre , s . 610 & The Century o f Total vlar , 

Garden City , N.Y. 1954, s . 226 . 
.C:·) Op . cit. s . 202. MCClellan , professor i International politik ved 

San Francisco State College, forskningsassis t ent ved Stanford Uni
versity . 
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Han mener, at der er sandsynlighed for stadig mere "refined tech
niques of erisis demobilization on the part of the principal actors" , 
og finde r yderligere grund t i l optimisme i, at "the modernizing so
ciety would turn progressively inward on itself, concentrating on 
its never- finished business of problems and reducing the distract i ons 
and difficulties of its external environments" og konkluderer: 

An international system consisting of but two advanced moderni
zing nation- states as actcrs would be one of progressively rou
tine action whose eri ses would be of diminishing intensity and 
frequency of occurrence , assuming of course , that the dornestic 
social structures of each act or suffered no maj or breakdown er 
disruption l) . 

Men han tager forbehold med hensyn til de f orstyrrelser, scm 
kan forårsages i systemet af "associated actors of the international 
system whose ccuntries are in the labors of transformation of their 
social organizations" og ved en nedbrydning af systemets bipolære 
struktur: 

The view may be venturedthat erisis connectcd with ••. the gradual 
crumbling of the bipolar system will come eloser to precipita
ting general war than any other 2) . 

Hans samlede konklusi on er derfor, at både den stigende og den 
faldende sandsynligheds tendenser rummes · i det aktuelle system . 

Man kan hævde, at nok så vigti gt som statskundskabsteoretikernes 
konfliktforventninger er aktørernes. Men for Amerikas vedkommende er 
beslutningetagerne næppe upåvirkede af teoretiseringen i political 
science, og man kan nok konstatere, at for estillingen om en stor
konflikts uundgåelighed - som påvist under gennemgangen af enkelt
landene - i tiden siden den anden verdenskrig har været aftagende også 
hos aktørerne og int eressen for eksperimenter med andre metoder til 
"fortsættelse af politikken med andre midler" end storkrigen stigende 
i takt med , at forestillingerne om en konflikts karakter er blevet 
mere apokalypse prægede. · 

l) Samme SS. 198 f . 

2) Samme s . 203 . 
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Raymond Aron har sammenfattet de metcdcr, som anvendes i den 

internationale politik i atomalderen til "erstatning" for storkrig 
i tre begreber: ?issuasion , persuasion, subversion l) . De skal be
handles i kap. 31 . 2 J. 

23 . Præcedens og konjektur . 

Konjektur er et begreb, der på dansk navnlig anvendes om f ormo
dede læsemåder, som sættes ind i manuskriptlakuncr . I engelsk- og 
fransksproget statskundskab bruges det om udformningen af de for
modninger om en fremtidig udvikling, der kan opstilles på grundlag 
af kendte elementer . I overensstemmelse med denne sprogbrug forstås 
her ved konjektur den intellektuelle proces , hvorved de forventninger 

udformes, der ligger til grund for politiske beslutninger , hvorved 
der. med andre crd udformes en prognose . Vi har set , at de samtidige 
informationer , der står til rådighed for denne proces, ofte er usik
re og ufuldstændige . I denne situation kan man iagttage en udbredt 
tendens til at bygge forventninger på et billede af fortiden, som 
tillægges en præcedensværdi . Det er denne proces, vi skal beskæftige 
og med i det følgende. 

Den er blevet berørt og til dels analyseret af flere teoretikere . 
Sidney Verba skriver om den udenrigspolitiske be$lutningsproces : 

Studies of decision-making suggest that individuals do not con
sider all possible alternatives and, what is important, make no 
attempt to do s c . 

.... They seek alternatives that are assimilaras possible t e 
past choices 50 that expcrience can be used as a guide 3) . 

l) Aron , Paix et guerre , s . 169. 

2) Siden den anden verdenskrig har man forsøgt at gøre både konflikt
årsager (konfliktætiologi) og konflikt2øsning til genstand for 
videnskabeligt studium . En orientering om konflikt- og fredsforsk
ningen findes i Pierre Hassner, Violence , rationalit~ incertitude : 
tendances apokalypt iques et ireniques dans l ' etude des confl1t s 
1nternat1onaux, Revue Franca1se de Sclence Polltlque, Par1s dec . 
1964 og 1 Intcrnat1onal Social Sclence Journal , no . 3 , Paris 1965 . 
Løbende behandles d1sse problemer 1 Journal of Conflict Resolution, 
Ann Arbor, Michigan. 

3) Op . cit . s . 112 . 
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Snyder understreger det samme fænomen: 

One of the most important consequences of perception is the re
lating cf a problem or alternative courses of. action t o previous 
experience l) . 

Som et eksempel anfører han beslutningen om intervention i Ko
rea, der har været genstand f or en særlig undersøgelse: " to them 
(beslutningstagerne) the "lessons of history" was unmistakable : un
checked aggression eventually leads to world war " 2 ) . 

Denne konklusion er blevet bekræftet af præsident Truman selv 
i hans erindringer, hvor han skildrer sine tanker i flyvemaskinen 
fra Kansas City til Washington efter meddelelsen om det nordkoreanske 
angreb: 

I had time to think aboard the plane. In my generation, this 
was not the first occasion when the strong had attacked the 
weak. I recalled some earlier instances: Manchuria, Etheopia, 
Austria . I r emembered how each time that democracies failed t e 
aet it had eneauraged the agressort to keep going ahead . Commu
nism was acting in Korea just as Hitler, Mussolini and the Japa
nese had act ed ten, fifteen, and twenty years earlier 3) . 

Både i konjunkturopfattelsen, konjunkturbedømmelsen, kon jektur
processen og beslutningsformuleringen kan man iagttage en tendens 
til at se et problem i lys af "the lessons of history11 eller af er
faringen. Denne tendens til præcedensræsonnementer har en dobbelt ka
rakter. Præcedensen kan, når det gælder ~ålformulering , opfattes 
som en model til efterligning eller som et f ortilfælde , der tjener . 
til advarsel; Trumans ræsonnementer i 1950 er ikke noget enestående. 
Den franske filosof Paul Valery mente ligefrem, at man her stod ved 
noget karakteristisk for den politi ske beslutning: 

Le passe, plus ou moins fantastique, ou plus moins organise apres 
coup, agit sur le futur avec une puissance camparable a celle du 
present m~me . Les sentiments et les ambitions s'excitent de souve
nirs de l ectures , de souvenirs de souvenirs, bien plus qu 'ils ne 
resultent de perceptionset de donnees actuelles ... L ' avenir, par 
definition, n'a point d'image. L'histoire lui donne les moyens 
d 'ctre pensc ... Quand un h ornroe ou une assemblee , saisis de cireen
stances pressantes ou embarassantes , se trouvent contraints d'agir 
leur deliberation considere bien moins l ' etat mcme des choses en 
tant u'il ne s'est ·amais resente , jusque-la, qu 'elle ne censulte 
ses souven1rs 1mag1na1res 

l) Op . cit. s . 154. 
2) Samme s . 241. 

3) Harry S: Truman, Years of Trial and Hope, Memo.· r~ , udg . New York 
1956 (S:.jnet) II , SS . 378 Of. 

4) Paul Valery, Rcgards sur lemonde actuel, udg.Paris 1964, ss . 13f. 
Valery var professor ved Coll6ge de France 1938-1945 . 
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Dennc proces, der også er blevet kaldt en "krebsegang ind i frem
ti.dcn11 med blikket vendt mod fortiden, analyseres af Bertrand de Jou
._ren.e: l, s om finder , at konjektur ofte er præget af to former fer f or
t j.d-frc!!ltid slutninger : · inertislutninger og analogislutninger . In
~~ ·~~cislutningen går ud på ' at udviklingen vil fort sætte 11 dans le meme 
sen11 som hidtil. Analogislutningen er principielt mere rationel , 
s i 38r han . Den består i at udfcrme konjekturen på grundlag af analoge 
.fort i lfælde . Men metodens værdi afhænger helt af , om situationsstruk
turerne virkelig er isomorfe , om de har " tilstrækkelig lighed" : 

Or, poser la question de la 11 ressambltlnce suffisante" c ' est scu
lever la question des facteurs determinants ; on ne saurait atten
dre les m~mes effets que si les situations cc-mparees se ressem
blent par des traits qui ont uneforte valeur eausale l) . 

Men , tilføjer han, " dans les af faire s humaines, le deja- vu n ' es t 
jamais qu ' une approximation" 2 ) . Aller ede Val~ry fremhævede , at hi
storien "ne s ' inquiete pas des probH~rnes de simili tude" , og erklærede : 
"C'est la une des eauses qui f ont si fallacieux l'usage politique de 
l'histoire ." Historien er, siger han et andet sted " le produit le 
plus dangereux que la chimie de l ' intellect ait elabore ... L'Histoire 
justifice que l ' on veut . Elle n ' enseigne rigoureusement rien, car 
elle contient t cut , et danne des excmples de tout" 3) . 

Under alle omstændigheder kan man iagttage , at beslutningstagerne 
samtidig med , at de definerer en situation og formulerer en beslut
ning med reference til fortiden , ikke lægger nogen større omhu f or 
t:'l.agen , når det gælder at efterprøve, om "den tilstrækkelige ligheds" 
princip er respekteret . Beslutninger af vidtrækkende historisk betyd
ning er blevet truffet ud fra "historiens lære" , uden at der forelå 
isomorphe situatic-nsstrukturcr. Man har et sl?.ende eksempel i beslut
ningen om betingelsesløs kapitulation under den anden verdenskrig . 
Den amerikanske historiker Herbert Feis skriver herom : 

The provalent opinion (i State Departments krigsmålkomit~ ) had 
becn that the United States was at war ag~in only because Germany 
had not been compelled to submit unconditionally at the end cf 
the First World War : that its people were therefore easily convin
ced that they had been betrayed. This had lead t e the recommanda
tion (apprcved on May 21 st) that "en the assumption that the 
vietory of the United Nations will be c onclusivc , unconditional 
surrender rather than armistice should be sought" 4) . 

l) Dertrand de Jouvenel, L ' art de la conjecture, Monaco 1964 , ss . 80-87 . 
~ ) .Sa.rr-:·.1 .:: s . 109 . 
J ) Cp . c~ . . SS . 16 & 40 . 

:.~) l ~~rl'crt F eis , Churehi 11 , Ro osevel t , Stal in , Princeton 19 57 , s . 108 . 
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Efter Roosevelts opfattelse ville en betingelsesløs kapitulation 

tend to ward off such troubles as beset Woodrow Wilson after 
the first World War as a result of di scussing conditions of 
peace with the enemy political authorities before surrender -
his sad experience of alienation from his assoc1ated in the 
war and the righteous German cries of deception l) , 

Ræsonnementet gik altså ud på , at dersom man ikke havde lovet 
tyskerne noget i 1918 , kunne de ikke bagefter have skabt myten om 
Versailles- diktatet eller dolkestødslegenden , der var baseret på 
myten om , at hæren var " im Felde unbesiegt". Men på den ene side 
er det tvivlsomt , om krigspartiet havde fået magten i Tyskland alene 
på myten om Versailles- diktatet og dolkestødslegenden , hvis ikke den 
økonomiske krise , som et krav om betingelsesløs kapitulation jo 
næppe havde forebygget, havde givet det vind i sejlene . For det 
andet ville en tysk deltagelse i forhandlingerne i 1919 måske have 
forebygget legenden om diktatet . Men her synes igen ønsket om at 
undgå formodede fortidige fejltagelser at have spillet ind. Havde 
det besejrede Frankrigs repræsentant Talleyrand ikke opnået store 
fordele på Wienerkongressen ved at spille modstanderne ud mod hin
anden? 

Desuden var den europæiske magtkonstellation i 1944- 45 en ganske 
anden end i 1918 . 

Også f r a formuleringen af dansk udenrigspo l iti k kunne man hente 
en række illustrationer af den konjekturmekanisme, som A. J .P. Taylor 
har formuleret således : "Men see the past when they peer into the 
future " 2 ) . Da P , Munch i maj 1922 i folketinget argumenterer mod 
alliancetanken som en løsning af Danmarks sikkerhedsproblem , sker 
det med en henvisning til 1864 : 

Men så siger man: Men vi kan føre et henholdende forsvar indtil 
hjælp kan komme . Ja , det har vi jo bygget på før. Vi har bygget 
på håb om hjælp i 1864 . 

I dagene op til 9 . april 1940 advarer kammerherre Zahle ganske 
vist udtrykkeligt mod præcedensræsonnementer . I en af sine indbe
retninger skriver han: 

l) Samme , s . 110 . 

2) Taylor, The O ri gins of the Second World \var, s . 38 . 
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Hr . ministeren vil ikke misforstå mig , når jeg i Ærbødighed 
tillader mig at advare imod for stærkt at parallelisere mellem 
den nuværende Krig og "Verdenskrigen". Forholdene kan let og 
hastigt udvikle sig paa en ganske anden og farligere Maade . Vi 
kan ikke slaa os til Taals med Præcedentser . Vi kan i den nær
meste Fremtid fra begge krigsførende Parters Side blive stillet 
over for Problemer , t i l hvilke ingen "Forakter" findes uden at 
gå ret langt tilbage i Historien 1) . 

Men ikke dest o mi ndre er hans egen s i tuationsbedømmelse , som 
man har set , stærkt præget af præcedenstænkning , såvel som den 
danske regerings. Tydeligt ses mekanismen i Erik Scavenius ' tiltræ
delseserklæring f r a 8. juli 1940: 

Ved min overtagel se af udenrigsministeriet vil det findes nat ur
ligt , at jeg fremsætter nogle bemærkninger om Danmarks udenrigs
polit i k . Jeg vil herved drage en parall el mellem forholdene under 
verdenskri gen og nu . Det har været en lille st ats opgave at føre 
en politik , der holdt landet udenfor de store staters kampe . Op
gaven måtte nærmere fors t ås således, at Danmark under ingen om
stændigheder måtte komme i strid med sin store nabo mod syd. 
Denne poli tik har fundet Tysklands forståelse og støtte såvel 
under verdenskrigen som under den nuværende krig - med den for
skel , der følger af de forandrede muligheder for krigsførelsen . 
Med denne for skel taget i bet r agtning kan man sammenstille be
givenhederne i august 1914 og i april i år . I begge tilfælde var 
det den tyske politiks mål at holde Danmark uden for krigsbe
givenhederne , idet landet ved sin beliggenhed dækker Østerso
fronten i forhold til England. (Et forhold , der ikke spillede 
nogen rolle for den tyske be slutning i 1940) . Som følge af de 
ændrede vilkår for krigsførelsen måtte opgaven denne gang væ
sentligt tilfalde de tyske land- og luftstridskræfter , medens 
den under verdenskrigen alene løstes af den tyske flåde .. . Under 
verdenskrigen udelukkede .· den t yske flådes eksistens , at Eng l and 
kunne søge at forcere adgangen til Østersøen og skaffe Tyskland 
en tredie kampfront 2) . 

"Efterslæbsræsonnementer" af en anden karakter finder man i 
Christmas Hø l lers efterkrigsprogram for Tyskland fra 1944 . Her er 
fremtiden et spejlbillede af fortiden : 

Det er jo egentlig allerede nu meget l e t a t se , på hvi lken måde 
det kommende Tyskland vil behandle og forklare nederlaget ... Man 
vil forklare det militær e nederlag ved det forrædderi , som er be
gået mod "Føreren" og Folket såvel af Ital ien som af generalerne 
..... Og propagandaen vil gå og gå , vokse og vokse , og en dag , 
en frygtelig dag vågner verden op t i l den samme dødelige trussel , 
som vi stod overfor i 1933 eller · 1936 , og indre vanskeligheder , 
ar bejdsløshed o . s . v . stækker evnerne både hos små og store alli
erede : Vi (Tyskland) blev ikke over vundne i 1914- 18 ; vi var lige 
ved at vinde den anden verdenskr ig mange , mange gange . Lad os 
prøve een gang til . 

l) Friis, op . cit. s . 111 . 
2) Friis, op . cit . s . 166. 
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Ud fra disse præmisser formulerer Chr is tmas Mø l ler en poli tik 

i 20 punkter , hvor af nogle kan citer es som illustrati on : 

"Tyskland må ingensi nde blive tilladt a t opruste". Det må i kke 
oprette civile luftruter , og det hele økonomiske liv skal under 
kontrol . Det må blive meget mere af " en agrarstat bygget på det 
mindre brug". Decentrali sering og for bu d mod "preussisk" ind
flydelse må gennemføres . Da der vil opstå hemmelige organisatio
ner, må Tyskland affinde sig med , at et "hemmeligt , internatio
nalt politi får adgang til at kont roller e livet i Tyskl and" l) . 

(Storm P . s bemærkning om , at fremtiden i kke er , hvad den har 
været , har Christmas Møller øjensynlig i kke hæftet sig ved ! ) 

En lang række af efterkrigstidens storpolitiske beslutninger la
der sig kun forstå på baggrund af aktørernes G?fattelse af den ~

levede ~ortid . Den amerikanske udenrigspolit ik må ses på baggrund 
af mellemkrigstidens amerikanske isolationi sme og engelske " appease
ment" . Den europæiske integrationspolitik må bl. a . ses som aktører
nes reaktion på mellemkrigstidens mislykkede bestræbelser på at 
skabe et økonomi~k samarbejde inden for Folkeforbundets rammer . Det 
svar , der formuleres på en gi ven konjunktur , har gang på gang et 
efterslæbspræg 2 ) . Hermed er intet sagt om, hvorvidt den er r i gtig 
eller forkert, kun at den ofte udspringer af irrelevante ræsonnemen
ter. 

Det var efter den franske hist orike r Albert Sarels opfattelse 
den oplevede fort i d , der i 1789 fik de europæiske kabinetter t i l at 
tage fejlagtigt bestik af den franske r evolut i on . Man så den i lyset 
af den forudgående amerikanske , der ansås for en fiasko ved at have 
påført Fristaterne en styreform , som gjorde dem afmægtige i den 
i n ternationale politik . Udviklingen i Fr ankrig betragtedes derfor 
i sta ::r>ten med sindsro 3"") •• 

l) Fr±t Danmark, London 15/9 1944 . 

2) I Danmarks udenri~spolitik , s . 29 ser Per Hækkerup dansk udenrigs
pol1t1k 1 efterkr1gst1den som en lære af fortiden: 
"Man kan sige , at Danmark i årene efter den anden verdenskrig, der 
hurtigt viste sig at frembyde helt nye verdenspolitiske vilkår , 
har draget læren af nederlaget for den danske neutralitetspolitik 
.... Danmark (har) draget den lære af den nyeste udenrigspolitiske 
historie , at isolation og neutralitet ikke byder sikkerhed fer 
Danmark". 

3) Friedlander , op . cit . s . 31 . 
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Det var den oplevede fortid Hitler referede til, da han for

klarede sin ordre til SS-specialafdelinger om massemord i Polen med 

e~ ::~nvisning til tyrkernes folkemord på armenierne: "Hvem taler i 
dag om udryddelsen af annenierne?" 1 ) . 

Men også i den fjernere fortid søges præcedentser. Friedlander 

anfører at Hitler og Goebbels efter Rooseve1ts død fattede nyt håb 

ved at referere til Frederik den Stores situation ved kejserinde 
Elizabeths død, der mirakuløst afværgede katastrofen 2 ) . Man har 

ligeledes fremhævet, hvordan den engelske lynaktion mod København 

i 1807 påvirkede den tyske ledelses planer i Skandinavien i 1940 3). 

De enkelte aktører har deres billede af den oplevede fortid. Men 
desuden har de del i nationale fortidsbilleder . Som Karl Birnbaum 

siger: 

-" traumatic" experiences naturally affect in the first place the 
reactions and attitudes of those who have lived through them. 
But their effects may in certain circumstances - through upbring
ing and education - be transferred from generation to generation 4). 

De nationale traumatas betydning for konjekturen kunne for Dan-

marks vedkommende belyses ved den rolle, 1864 har spillet . Den an

førte udtalelse af P . Munch er jo ikke noget enestående , men noget 

typisk . 
Imidlertid er det ikke bare hver nation , der har sit eget for

tidsbillede . Disse billeder ligesom fortolkningen af den oplevede 
fortid varierer med aktørernes værdisyndromer, der således også kom

mer til at præge konjekturen. Som Boasson skriver : 

It is impossible to separate sharply the historical, quasi- expla
natory way of looking ; the concern with evaluating possible and 
probable developments; and the moral concern with relating the 
occurrence to the ideal and the desirable. These conceptual foci 
are present in practically all members of society though of course 
th~ir degree of refinement varies greatly from person to person. 
The concepts around each focus, however, are only partly develop
ed as aresult of scientific analysis onahigh level ..• and their 
development largely follows uncontrollable "moods" , "fashions" 
orether casual trends 5) . 

l) Jacques de Launay, Histcire secrete de la Diplomatie, s . 173. 

2) Op . cit . s . 30 . 

3) 

4) 

Maseng , op . cit . s. 196 . 

Karl E. Birnbaum, The Formation of Swedi sh Forei Folie , Coopera
tion and Conflict , nr . l, Stoc olm 19 ·~, s . 30 . B~rn aum er d~
rektør for det svenske udenrigspolitiske institut. 

5) Op. ci~. s . 19 . 
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24 . Syndromatiske holdninger. 

Politik er et møde mellem en begivenhed og en vilje, har man sagt . 
På samme måde ~unne man sige, at en beslutning er et møde mellem 
en konjunktur og en holdning. Det er aktørernes rolle ~t varetage 
deres stats eller gruppes interesser i den givne situation. Der 
findes situationer , hvor valgmulighederne er så snævre, at man kan 
tale om en tvangskonjunktur, hvori det ikke gør nogen forskel, om 
beslutningstageren er den ene eller den anden. Der er i reneste 
forstand tale cm statsadfærd . Men for det meste er der en vis 
margin for valg, således at den ene beslutningstager ikke ville 
følge helt den samme kurs som den anden . Hvilken han vælger, vil 
da afhænge af hans opfattelse og fortolkning af en konjunktur, af hans 
konfliktforventninger og af hans aspirationer . På alle disse felter 
vil igen hans værdisystem, hans politiske syndrome spille ind l) . 

Ved siden af erfaringer og konsekvenser er "ultimate values" 
blandt de psykologiske determinanter i beslutningsprocessen, Snyder 
fremhæver. 

C~så når det gælder det fortidsbillede, som indgår i konjektur
processen , vil det variere med syndromen, der "filtrerer" erfal'inger 
og informationer. "For any individual organism or organization, there 
are no such things as "facts". There are only messages filtered 
through changeable value systems" , skrive r Kenneth Boulding 2 ). 

l) Udtrykket syndrome bruges til at betegne aktørernes værdisystem . 
Det anvendes i denne betydning af Adorno i The Authoritarian Per
sonalitk, New York 1950 og synes efterhånden at være blevet gængs 
polit~s sprogbrug i USA . Arthur Schlesinger taler f.eks . om "the 
liberal syndrome" i sin Kennedy- biografi A Thousand Days, New 
York 1965 . Opr. gr . syndr ome =møde , sammenst~mlen . Anvendes al
mindeligt i engelsk og fransk medicinsk sprogbrug til betegnelse 
for summen af de symptomer, der indgår i et sygdomsbillede . Jeg 
finder det velegnet i politisk terminologi , fordi det, navnlig 
som det er blevet anvendt af Adorno, implicerer, at en. politisk 
indstilling er en helhed, hvori der indgår et ret konstant sæt 
af ensartede holdninger til problemer, som ikke har nogen nødven-
dig logisk forbindelse med hinanden, men en konstans, som gør 
det muligt med en vis sandsynlighed at slutte fra holdninger i et 
spørgsmål til holdninger i et andet,oer ikke har nogen direkte 
logisk forbindelse med det første , ja kan ti lhøre en helt anden 
problemsfære. F . eks . kan man med en vis sandsynlighed slutte fra 
en afvisende holdning over for sexualoplysning i tv til en posi
tiv holdning over for NATO og modsat fra en afvisning af Danmarks 
medlemskab af NATO til en positiv holdning over for sexualoplys
ning i tv, uagtet den sovjetiske indstilling til sex e r udpræge·c 
puritansk . Svarende til substantivet syndrome anvendes adjektivet 
syndromatisk . 

2) Kenneth Boulding, The Image, Ann Arbor, Michigan 1956, s . 14 . 
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De franske socialdemokrater Leon Blum og Christian Pineau bliver 
sendt i koncentrationslejr . Men før, under og efter denne oplevelse 
fas tholder de den holdning i det tyske spørgsmål , der præger deres 
udenrigspolitiske aspiration: en udsonings- og integrationspolitik. 
På samme tidspunkt , hvor Christmas Møller i London skitserer en 
"straffefred", anbefaler Blum i Buchenwald i sine notater med en 
henvisning i kke til sine erfaringer men ti l Saures, en forsonings
fred :l.) . 

Der er stor forskel på , hvor fast strukturerede syndromerne er . 
De kan være udarbejdet til et totalt intellektuel "opfattelses- og 
fortolkningsapparat " som den kommunistiske ideologi , eller de kan 
bestå af nogle "grundholdninger11 som den radikale eller den konser
vative syndrome . Men når disse holdninger møder konjunkturen præger 
de de standpunkter, der tages i den givne sit~ation . De radikale 
ministre tager den 5 . august 1914 ikke samme standpunkt til det 
tyske krav om mineudlægning som venstres og højres politikere, skønt 
netop denne situation viser , hvordan holdningerne i udenrigspoliti
ske spørgsmål også kan gå på tværs af partierne·: 

Endnu tydeligere deler standpunkterne sig efter syndromatiske 
holdninger i grænsepolitikken i årene 1918- 20 . Mens 1914 var en 
tvangskonjunktur , g::>.v 1918 en lej lighedskonjunktur . I det 20 . år
hundredes danske politik kan man tae om to ud5nrigspolitiske poler, 
den radikale og den konservative, hvor socialdemokratiet indtil 
1940 i de fleste situationer tiltrækkes af den radikale pol, venstre 
af den konservative , skønt grænserne ikke er skarpe . I 1914 er den 
konservative Piper på linje med de radikale, i april 1940 hælder 
socialdemokraten Hartvig Frisch til den militante holdning, som 
ellers forfægtes af de konservative . En holdning præges også af et 
temperament . 

Når de udenrigspolitiske holdninger dog hovedsageligt følger 
partigrænserne , har det naturligvis på den ene side sin baggrund i, 

at det oprindelig kan være holdninger til udenrigspolitikken, der har 
ført en aktør til det ene eller andet parti. Det gælder vel i Danmark 
navnlig de radikale og de konservative . Men på den anden side bevirker 
gruppesolidariteten også , at den, der primært af indrepolitiske in
teressemotiver har sluttet sig til et parti, ofte vil overtage dets 
holdninger og traditioner i udenrigspolitikkcL· · Når det gælder Venstre 
og Socialdemokratiet, er det væsentligt lettere at identificere disse 

l) Leon Blum, L'Oeuvre 1945- 47, Paris 1958 , p. 513 . 



- 131 -

partier med økonomiske gruppeinteresser end de radikale og de kon
servative , og der er derfor større sandsynlighed for, at disse in

teresser er det primære i tilknytningsforholdet. 
Disse interesser kan dog i sig selv præge visse udenrigspoli

tiske holdninger. Venstres holdning i markedspolitikken lader sig 
uden vanskelighed føre tilbage til de .:1konomiske interesser, partiet 

repræsenterer. 
Syndromerne har en mere eller mindre udtalt transnational karak

ter. Stærkest udtalt er den vel hos kommunisterne, hvis udenrigs
politiske holdninger i en lang periode afstemtes efter de standpunk
ter , der forfægtedes af den stormagt, hvori deres parti havde mag
ten . Hos socialdemokratiet kan man iagttage en affinitet for lande, 
hvori socialdemokratiet har en stærk stilling, men uden at der nød
vendigvis er tale om nogen koordination af udenrigspolitiske hold
ninger . Det forhold, at den europæiske integrationspolitik i 1957 
gennemførtes af en socialdemokratisk regering i Fr.::1nkrig under mod
stand af en konservativ regering i England , fik ikke den danske re
gering til at følge den kontinentaleuropæiske kurs. 

For de radikales vedkommende er koordinationen endnu svagere. 
Hverken i udenrigs- eller forsvarspolitik er der overensstemmelse 
mellem de liberale i England og Sverige, de radikale i Frankrig og 
det radikale Venstre i Danmark, skønt der nok kan konstateres en 
vis overensstemmelse i grundholdninger på andre områder . 

Den "sympatiorden" mellem de forskellige syndromer, man kender 
f ra den indre politik , sætter i nogen grad sit præg på udenrigspo
litikken. Det var Herriots venstreregering i Frankrig . der anerkendte 
sovjetregeringen diplomatisk og Roosevelt i Amerika. 

I fikseringen af de enkelte politiske gruppers udenrigspolitiske 
holdninger synes det at spille en ikke uvæsentlig holdning , hvilken 
stilling partiet befinder sig i i den indrepolitiske magtkamp , og 
hvilken karakter denne magtkamp har. Holdninger kan være taktisk 
bestemte af den indre magtkamp . Men det en gang indtagne standpunkt 
binder i nogen grad. Mendes France har hævdet, at når GED-traktaten 
i 1954 ikk~ efter hans opfattelse kunne være blevet ratificeret, selv
om han havde gjort sagen til et kabinetsspørgsmål, var det , fordi 
debatten havde varet så længe, at så at sige alle deputerede allerede 
havde forpligtet sig offentligt l) 

l) Udtalt i en privat samtale . 



- 132 -

Taktisk bestemte holdningsdannelser er nok særlig udtalte i 
situationer, hvor oppositionen er rettet ikke bare mod regeringen, 
men mod systemet. Man har eksempler på det i Frankrig, hvor gaulli
sterne forlader oprindelige holdninger i den europæiske politik, 
da de overtages af regeringer tilhørende et system , de bekæmper. 
Vi kender noget tilsvarende fra Danmark i Estrup- tiden,hvor kampen 
mod systemet koncentreres om forsvarspolitikken, hvorved der i 
venstre fikseres holdninger , der holder sig efter, at systemet er 
faldet. 

Den danske udvikling i disse år viser dog c.gså eksempler på et 
andet fænomen, som hyppigt kan iagttages : standpunkter modificeres 
eftersom problemerne anskues under en ansvarsoptik , d . v . s . i rege
ringsstilling eller under en oppositionsoptik . Da Viggo Hørup blev 
minister, modificeredes hans antimilitarisme . Deuntzers forsvars
minister W.H.O. Madsen udtrykte tilfredshed med den støtte, han fik 
fra Hørup, og havde efter hans død hans billede hængende på sit 
kontor. "han ville havde frelst forsvarssagen", sagde han til P . 
Munch, der dog ikke uden videre ~il acceptere denne fortolkning af 
Hørups udvikling l) 

I Bonn-republikkens første år synes det tyske socialdemokratis 
udenrigspolitiske standpunkter i høj grad at have været formet af 
oppositionen mod regeringen . Modsætningen mellem regering og oppo
sition lukkes imidlertid gradvis, dels som følge af den internatio
nale kc·njunkturudvikling, dels fordi partilederne gradvis erkender, 
at deres udenrigspolitiske holdninger ikke bringer indrepolitiske 
f ordele . 

Boasson mener, at magtstillinge~ cfte medfører en højere grad 
af ansvarlighed, og beb~ejder den politiske videnskab, at den ikke 
har været tilstrækkeligt opmærksom på dette fænomen : 

If it is true that power corrupts and absolute power corrupts 
absolutely - as is often the case - it is also true that power 
conveys a sense cf responsibility, that, aften, a man rises to 
the occasion 2) . 

l) Fink, Ustabil Balance , ss . 98 f . & P . Munch , Erindringer, I , Kø
benhavn 1959, s. 159 . 

2) Boasson , op . cit . s . 81 . 
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Det kan måske siges, at regeringsoptikken er stærkere præget 

ar det øjeblikkelige og det mulige , oppositionsoptikken af det ønske

lige, at det, der formodes at have genklang i opinionen . 

Når det drejer sig om at analysere et lands udenrigspolitiske 
målsætning, kan det være værdifuldt at skelne mellem aspirationer 
og handlingsmål eller intentioner. Aspirationerne kan variere med 

de forskellige politiske grupper . De kan også være sammenfaldende , 

mens de taktiske mål , de handlingsmål eller intentioner, som den 
ene gruppe eller statsmand vil forfølge, kan være meget ferskellige 

fra den politik, en anden vil anlægge . Alle tyske regeringer havde 

efter 1919 den aspiration at få revideret Versailles-freden og opnå 
"Gleichberechtigung". Men Rathenaus og Stresemanns handlingsmål 

var andre end Hitlers. I enhver international konstellationsanalyse 

er det af betydning ikke bare at identificere de relevante staters 
generelle aspirationer, men også at vurdere de forskellige politiske 

gruppers tal<tiske målsætning, i hvilket omfang deres holdninger er 

bestemt af tekniske hensyn i den indre magtkamp , i hvi lket omfang 

disse holdninger kan forventes at være bindende ved at skifte fra 
l 

opposions- til ansvarsstilling . Ikke engang retrospektivt er en så-
dan vurdering ligetil . Mens Taylor hævder, at Hitler først og frem

mest var en behændig konjunkturudnytter , hvis aspirationer var ganske 
uoriginale, bruger Dureselle ham tværtimod som et eksempel på den 

"doktrinære type", der systematisk og målbevidst virkeliggør de aspi
rationer, der er udfcrmet i Mein Kampf l) . 

I øvrigt er selve spørgsmålet om de politiske syndromedannelser 

et så omfattende og kun foreløbigt udforsket cmråde i den politiske 
videnskab, at der f or en videre drøftelse må henvises til den poli

tiske sociologi under studiet af det politiske system. 

25 . Den amorfe cpinion . 

Gang på gang hører man de udenrigspolitiske aktører henvise til 

den offentlige mening . Den kræver noget . Eller den forhindrer noget . 
Selv Stalin henviste lejlighedsvis i sine forhandlinger med vestmag

terne under krigen til sin opinion , som han måtte tage hensyn til. 
Endnu er intet kildemateriale blevet tilgængeligt ,som tillader en be

dømmelse af sovjetledelsens motiver . Men en repræsentant for et andet 

l) Se Dureselle i Introduetion a l 'histoire de la politique interna
le, s . 294 og Taylor, The Or1g1n eP the Second world war, ss . !V 
og XV . 
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totalitært system, Hermann Goring, udtalte sig efter sammenbruddet 
om opinionens betydning : 

Offentlig mening eller ingen offentlig mening - man kan altid 
få et folk til at adlyde sine ledere . Man behøver bare fortælle 
dem, at de trues af angreb, og beskylde pacifisterne for mangel 
på patriotisme og for at bringe fædrelandet i fare . Det virker 
på samme måde i alle lande 1) . 

Hvis dette gælder om den moderne totalitære stat med dens kon
trol over massekommunikationsmidle rne, tyder dokumentationen fra 
ældre autoritære systemer som det russiske tsarrige og det tyske 
kejserrige på , at herskerne her betragtede opinionen som en faktor, 
de måtte tage hensyn til i formuleringen af udenrigspolitikken . I 
følge Grcy skyldtes den tyske regerings uforsonlighed under Agadir
kriscn (1911) hensynet til opinionen 2) . 

Men mest åbenlys er opinionens rolle naturligvis i polyarkiske 
systemer ,med de modifikationer, som er blevet anført under gennem
gangen af enkeltstaternes adfærd . 

Sarensen skriver he rom : 

Every President must ... be a keen judge of public op1n1on . He 
must be able te distin~ish its petty whims , to estimate its en
durance, to respond to its impatience, and t o respect its poten
tial power . He must know h ow best and how often he can appeal 
to the public - and when it is better left undisturbed . No Pre
sident reaches that summit of public favor without believing he 
possesses (and he usually does) an extraordinary instinct f or 
public opinion ... Some presidents have tried to change it , others 
have rushed te catch up with it , but none has repeatedly defied 
i t 3) . 

Men hvad er opinionen? Set fra politikernes synspunkt kan man 
m~ske definere den som de holdninger i befolkningen, der er bestem
mende for, om de kan bevare eller erhverve magten . 

Det er ofte blevet understreget, at disse holdninger har to aspek
ter, som man kunne kalde den uartikulerede eller amorfe opinion og 
den artikulerede opinion . Frankcl taler således om på den ene side 

l) Cit . af Bjørn Christiansen i Attitudes towards Foreign Affairs as 
a Function of Personality , Oslo 1959 , s . 20 . 

2) Grcy, op . cit . I, s . 231 . 

3) Op . cit . SS . 50& 48 . 
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"an unorganized Vthole", " a mood" •·which prescribes the limits within 

whi ch policy can be shaped" , }å den anden side om en opinion , der 
kommer til orde gennem "organized sectional interests and their 
leadersand intermediaries" l) . Altså på den ene side stemninger, 

der sætter indre grænser for aktørernes valgmuligheder, på den an
den side grupper, der formulerer krav og give r udtr yk for meninger . 

Inden den videnskabelige opinionsundersøgelses teknik blev ud
arbejdet , mentes med opinionen gerne den artikulerede opinion, der 
kom til udtryk gennem presse og organiserede ~rupper . Men med den 
sociologiske interviewteknik har man fået et redskab til at sondere 
den amorfe opinion og har dermed fået et vist kendskab til dens ka
rakteristiske struktur. 

Karakteristisk for den udenrigspolitiske opinion , der registre
res ved meningsundersøgelser, er ifølge Gabriel A. Almond , at dens 
"responses were of themost primitive sort , reflecting emotional 
states rather than a sense of policy. " En undersøgelse i marts 1948, 
hvor man efterlyste konkrete forslag til imødegåelse af den sovjeti
ske trussel viste således : 

There were no r eferences t o the policy of containment . Only 3 
per cent referred to the formation of military alliances . Anether 
3 per cent proposed the ce ssation of American shipments of goods 
to the Soviet Union ... The absence of specific or relevant policy 
proposals in these spontaneous respenses reflects the general 
role of American opinion in the present crisis . 

Den har ingen konkrete forslag , men forventer i vag almindelig
hed , at regeringen skal være "rcsclute and firm in its opposition 
to Soviet expansion" 2 ) . Milton J . Rosenberg siger på samme måde : 

- at least until reccntly, it seerned that large sectors of the 
American public were rather accepting of attempts t o get them 
to examine almost any departures in foreign policy i n terms of 
whether these indicated that the government was being "hard er 
soft on Communism" . 

l) Frankel, Internationa~ Relations , ss . 44 f . 

2) Gabriel A. Almond, The American People and Foreign Policy , New 
York udg . 1962 , ss . 105 f . 
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Han mener dog, at denne målestok efterhånden hos en del af opi
nionen afløses af et andet elementært kriterium : " reducing or in
creasing the danger o f nuc le ar w ar" 1) . 

John F . Kennedy , den første præsident, som har forsøgt syste
matisk at informere sig om opinionen gennem opinionsundersøgelser , 
kom ligeledes til det resultat, at den ikke havde konkrete forslag 
at byde på . Sorensen skriver herom: 

(the polls) told us very little about issues - except to report 
such profound conclusions as the faet that many voters support 
greater Federal spending in their own states , lower taxes , and 
a balanced budget, and oppose communism, war and foreign aid 2) . 

De politisk uforenelige aspirationer, som Sorensen her nævner, 
synes at være et andet for den amorfe opinion karakteristisk træk . 
Den modsætning , der kan være mellem ønsket cm en politik, der er 
"hard on Communism", og ønsket om at "rt!duce the danger of nuclear 
war" , kommer til udtryk under forskellige former i en række opinions
undersøgelser i form af en dichotomi mellem etnocentrisk- isolationis
tisk-magtmaksimerende aspirationer og freds - og samarbejdsaspiratio
ner , og ikke bare således, at en gruppe giver udtryk for den ene 
aspiration, en anden for den anden . Ofte giver en og samme person 
udtryk for begge aspirationer . 

Samtidig med, at den amerikanske opinion forlanger en fast po
litik over for kommunismen , går et flertal ind for en verdensstat 
og en verdensregering . På samme måde har franske undersøgelser vist , 
at den amorfe opinions aspirationer på en gang går i retning af 
Europas Forenede Stater og viser dyb mistillid til netop de stater , 
man skulle forenes med 3) . 

Allerede inden ~allup har politikerne tydeligt nok haft en for
nemmelse af den amorfe opinions aspirationer . En undersøgelse af 
Jorgen Flindt-Petersen viser, at man har formodet de samme dichato
miske aspirationer , som opinionsundersøgelserne siden har konstate
ret, når der var tale om folkeafstemninger . På den ene side en paci
fistisk tendens, der tilkendegives ved, at det gang på gang er for-

l) Milton J . Rosenberg , Ima es in Relation to the Polic Process, i 
Herbert c . Kelman , Internat~onal Be av~or , New Yor 9 5 , s . 284. 
Kelman tilhører Center for Research on Conflict Resolution ved Uni
versity of Michigan . 

'2) Theodore C. So rensen , Kennc=dy , New York 196 5. 
3) Almond , op . cit . s . 103 . L ' Institut Francais d'Opinion Publique har 

i sit organ Sondages offentliggjort en række underscge l ser over hold 
ninger til den internationc:,le pol i tik . fort. næste side . 
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svarsvenlige grupper, der afviser en folkeafstemning om sikkerheds
politiske sporgsmål, på den anden side en etnocentrisk holdning, 

der f . eks . får Flensborgbevægelsen til at kræve folkeaistemning i 
1919- 20 . Generelt kan man iagttage de samme aspirationer, som Kenne
dy konstaterede : få mest muligt og yde mindst muligt . 

Når det gælder den internationale politik, er det videre karak
teristisk for den amorfe cpinion , at dens informationsniveau er 
meget lavt , men at dette ikke forhindrer den i at indtage stand
punkter til de problemer, den kun er nødtørftigt informeret om . 
Dette kan dokumenteres ud fra en række franske undersøgelser. I 
okt . 1950 kunne kun 9% forklare, hvad Schuman- planen gik ud på, men 
38% havde standpunkter for eller imod den l) . I 1954 viste en un
dersøgelse af informaticnsniveauet vedrørende kul- og stålunionen 
følgende: 

I Kender præsidenten, den høje myndigheds ~c~grafiske 
placering, medlemslandene 4% 

II . Kender medlemslandene 10% 

III Kender de 6, men angiver også andre lande som 
medlemmer 7% 

IV Kender alle medlemslande undtagen Italien 19% 
v Ved, at Tyskland er med, men ikke Benelux 22% 
VI Ved ikke, at Tyskland er med 12% 
VII Har aldr~g hørt cm kul- og stålunionen 26% 

I alt 51,5% havde imidlertid en mening om CECA 2) . 

En undersøgelse i 1962 om de ~uropæiske traktater viste, at 22% 
var nogenlunde orienteret om , hvad fællesmarkedet var , mens 66 havde 
en mening om , hvorvidt det var godt eller dårligt ~· ) . 

Amerikanske undersøgelser har givet tilsvarende resultater . Da 
udenrigsminister Dean Acheson var under heftigst kritik, kendte kun 
23% hans navn . En undersøgelse af informationsniveauet vedrørende 
Marshall-planen viste i feb. 1948, at kun 16% af mændene og 12% af 
kvinderne kunne betragtes som "informed". En undersøgelse i 1946 

fort . fra forrige side: 
Disse har konstant vist en stor tilslutning til tanken om et 
forenet Europa - 55- 70% , mens modstanderne har svinget mellem 
7 og 21% . Men samtidig erklærer et flertal, at det ikke har nogen 
tillid til en traktat

6
underskrevet a f Tyskland. Sondages nr . 1-2 

Paris 1958 ss . 30 og, ,4 , 
l) Sondages, nr . l, Par1s 1951. 
2) Sondages, nr. 2 , Paris 1955 . 

3) Sondages, nr . l, Paris 1963 
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viste, at kun 8% svarede rigtigt på 6 spørgsmål vedrørende udenrigs

politikken , som på tidspunktet for undersøgelsen omtaltes udførligt 
i pressen l) . De samme 8% går igen i en undersøgelse fra 1953 af in

teressen for udlandsnyt i pressen. Kun 8% ønskede mer~ udlandsnyt , 
mens 7 8% ikke ønskede det , og 14% ikke udtrykte nCXJen mening. ~en igen 

var "holdni ngsniveauet" langt højere end informationsniveauet 
Dureselle skriver om denne kløft mellem de to niveauer : 

A titre d 'hypothese , on peut admettre que tout individu , du plus 
informe au plus i gnorant , a une certaine tendance a faire confi
ance a telle personne '.'U a te l groupe au sujet des probleroes qu 1 il 
ignore 4) . 

Navnlig synes opinionen parat til at følge statsmænd med prestige 
i udenrigspolitikken . Opinionens accept af den tyske oprustning er 

således højst i efteråret 1954 , da Mendes France "popularitetsno

tering" er højst , men synker igen i feb . 1955 , skønt Mendes Frances 
politik i det tyske spørgsmål ikke har ændret sig i dette tidsrum 5) 

En svagh ed ved meningsundersøgelset~e er, siger Duroselle , at den 
i kke uden videre viser noget om opinionsin tensiteten, der svinger 

s t ærkt fra spørgsmål til spørgsmål . I Frankrig var den f . eks . lav 
i Saar- spørgsmålet , høj i Algier- konflikten. 

For at få et indtryk af opinionsintensiteten , må man i det mind-
st supplere undersøgelserne med spørgsmål om , hvilke politiske pro

blemer der tillægges størst interesse . Sådanne undersøgelser har i 
Frankrig vist , at udenrigspolitikken - bortset fra Algeriet - har 

rangeret lavt . Mellem 1952 og 1956 Stiger Algeriet fra 2 til 67% , 

mens gruppen krig- fred , Eur opa , Tysklander falder fra 24 t il 8. Ame
rikanske undersøgelser har vist , at 53% tillagde indre spørgsmål størst 
interesse , 16 ydre 6) . 

Netop fordi spør gsmålet om opinionsintensiteten · fte negligeres 
har Gallup-metoden kunnet skabe et opinionsbillede , som har fået en 

betydelig vi rkning på udenrigspolitikken , uden at det nødvendigvis 

svarer til en høj intensitet , fremhæver Rosenberg og nævner som eks . 

l) Harrison , op. c i t . s . 48 , Lester Markel Public Opinion and Foreign 
Policy , New York 1949 , s . 55 & Almond, op . c1t . ss . 81 f. 

2) Bernard c . Cohen , The Press and Foreign Policy , Princeton 1963 , s . 
253 . 

3) F . eks . var det kun 22% , der i 1948 ikke havde noget standpunkt til 
Marshall- planen (Almond , op . cit. s . 207) . 

4) Jean- Baptiske Duroselle , Sonda es et science des relations internatio 
nales , Sondages , nr . 1- 2, Par1s 195 , s . X. 

5) Sondages , nr. 1- 2 & 3 , 1958 . 
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spørgsmålet om anerkendelsen af Peking- regeringen . Hver eneste opi
nionsundersøgelse i USA har vist stort flertal mod Peking-regeringen~ 
optagelse i FN. Men er det overhovedet et spørgsmål, der optager 
de interviewede, før de bliver spurgt , og er deres standpunkt ud
tryk for andet end en ambition i retning af at have en mening om 
vigtige spørgsmål og en tendens til i interviewsituationen at give 
udtryk for det standpunkt, som føles mest respektabelt? Om følger
ne heraf skriver Rosenberg : 

The usually unquestioned assumption that such data are isomor
phic to the distribution and intensity of the public 's real atti
tudes may then inhibit participants in the policy process from 
utilizing the degree of freedom that is actual l y available to 
t h em l). 

Når meningsundersøgelserne ikke ledsages af en videnskabelig 
forsvarlig 11 Skalateknik 11

, kan de da bidrage til at give aktørerne 
et ineksakt billede af en af forudsætningerne for deres beslutninger, 
og opfattelsen af opi nionen er naturligvis det, de handler ud fra 2 ) . 
Om dannelsen af denne opfattelse skriver Sarensen dog: 

(Præsidenten) does not re ly on the views e·xpressed in his mail, 
or in public petitions , or by pickets in front of the White 
House, for they all too often reflect only a tiny organized group. 
He does not rely on public opinion polls , which, outside ofte
sting comparative candidate strengths , arestillan inexact mea
sure of the voter's views. He does not rely on crowds that greet 
him on his travels , knowing they are usually a disporportionate
ly partisan sample . Nor does he generalize from conservations 
with visitors, reperts from his advisers, or his reading and 
viewing of mass media . His political i ntui tion is in part an 
amalgamation of all of these - but he is likely to regard his 
own invisible antennae as somehow more sensi tive than any 3) . 

6) forrige side : 
Sondages, nr. 1- 2 , Paris 1956 , s . 39 , Introduetion a l ' histoire 
des relations internationales , s . 404 , Duroselle . 

l) Op . cit . s. 292 . 
2) Om opinionsintensitet og skalateknik se f . eks . Erik Høgh , Sociolo
~~ København 1965 , ss . 76- 79 . 

3) Decision- making in the White House , s . so . 
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26 . Den artikulerede opinion . 

Skønt intuitionen, som fremhævet af Sorensen, spiller en rolle 
i dannelsen af det opinionsbillede , hvor udfra aktørerne handler, 
er det dog sandsynligt; at·dette billede for det meste domineres 
af den artikulerede opinion . Hvilken karakter og indflydelse denne 
opinion har, og hvorledes den finder udtryk, varierer imidlertid 
stærkt fra system til system, fra tid til tid og fra situation og 
til situation. 

I en analyse af opinionens indflydelse på udenrigspolitikken i 
Frankrig taler Pierre Gerbert om "opinion publique" og "opinion agis
sante". Man kunne også tale om en passiv op1n1on (den amorfe) og en 
aktiv opinion (den artikulerede). Den sidste er, siger han 

representee par des hcmr~es peu nombreux qui s'informent, suivent 
les problemes, reflechissent, critiquent, prevoint, elaborent 
des pragrammes d'action et proposent des solutions. Cette mino
rit~ est compos~e de hauts fonctionnaires, de journalistes, d'~
crivains, d 'hommes d ' affaires, d'hommes politiques . Eller exerce 
son action par la presse ou par la constitution de certains group
ments l) . 

Pressen, politiske pressionsg~pper og de politiske partier . Den 
sidste kategori er berørt i kap . 24. Hvad de to første angår er pres
sen dels et instrument, hvorigennem forskellige gruppers holdninger 
kommer til udtryk, men dels også et organ, der giver sine professio

nelle medarbejdere mulighed for at forroulere og tilkendegive stand
punkter, uanset, om de repræsenterer nogen gruppe eller ej. De kan 
tværtimod blive opinionsledere , om hvilke der danner sig grupper, 
skiftende i sammensætning fra situation til situation. På den anden 
side har pressionsgrupper og lobby'erne andre og ofte mere effektive 
kanaler, ad hvilke de kan gøre deres indflydelse gældende end pressen. 
En af den vestlige verdens formentlig mest effektive udenrigspoli
tiske lobbyister, præsidenten for "indflydelsesgruppen" Le Comite 
d ' Action pour les Etats-Unis D'Europe, Jean Monnet fvretrækker såle
des ligefrem at undgå offentlighed og at agere ved direkte kontakter 
med statsmænd og embedsmænd . 

l) Pierre Gerbet, L'Influ~nce de l'opinion publique et des partis sur 
la politique etrang~re de la France 1 J.-B. Duroselle, La pol1t1-
que etrangere et ses fondements, Paris 1954, s. 89. 
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Almond taler om "eliteopinion" i modsætning til masseopinionen 
og nævner følgende eliter , hvis holdninger påvirker udenrigsp0li
t i kken : 

1 . The political elites which inelude the publicly elected , 
high appo~nt~ve , as well as the party · leaders . 

2 . The admi nistrative or bureaucratic elites which inelude the 
profess1onal corps of the execut~ve establishment . 

3. The interest elites which inelude the representatives of the 
vast number of priVate, policy- oriented associations . 

4 . The communication elites, themost obvious representatives 
of wh~ch are the owners, controllers, and active par ticipant s 
of the mass medie l) . 

De kategorier, som Gerbet cg Almond nævner, genfindes under for
skellige former i alle polyarkiske systemer . Noget vanskeligere 
er det at identificere den artikulerede opinions repræsentanter i 
autoritære og totalitære systemer. For den første kategoris vedkom
mende har man dog visse holdepunkter i det historiske materiale . Når 
det drejer sig om det tsaristiske Rusland ~g det wilhelminske Tysk
land, kan man således konstatere, at aristokratiet , pressen og for 
Ruslands vedkommende det politiske politi har spillet en rolle som 
"opinionsartikulator" . (Den wilhelminske retsstat kan på dette punkt 
ikke sidestilles med tsartidens Rusland) . 

I visse perioder var tsarerne endog særdeles følsomme over for 
pressen . Storfyrst Vladimir skildrer i 1886 over for Herbert Bismarck 
forholdene ved hoffet i Petersburg således : 

Depuis quelques temps personne n'a le courage de contredire l'em
pereur dans les affaires politiques, ni meme de lui dire simple
ment la verite ... Une influence plus grande est exercee par une 
mauvaisse presse que par ces generaux (de tyskfjendtli ge genera
ler) ou de ce chef d ' eglise (Pobedonost~.ev) . L'empereur vit a 
Gatchina tres isole et tres retire et lit deux-trois heures par 
jour des journayx russes sur le conteny desquels il ne parle ni 
ne s ' entretient avec personne . Il est tres naturel que sa Majeste 
se trouve sous l ' influence de cette presse provocatrice (pansla
visk og ant i tysk) et se laisse monter contre l 'Autriche et l'Alle
magne par les articles de fond ecrits en partie avec beaucoup 
d ' adresse malfaisante 2) . 

l) Op . cit . SS. 139 f . 

2) Boris Nolde , l'Alliance franco- russe , Paris 1936, ss . 381 f . 
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Man finder på samme måde i de engelske diplomatiske indbe
retninger fra Petersburg fra en senere periode antydninger af en 
betydelig opinionsindflydelse fra pressen. Sir Charles Hardinge 
indberetter således i 19o8 følgende udtalelser af tsaren: 

Since the liberty of the Press had been established in Russia, 
the Press had really become the reflex of public opinion . . . 
the liberty of expression now enjoyed by the Press had caused 
him and his government considerable embarrassment ... He was, 
however, quite unable to remedy this state of affairs, except 
by an occasional official communique to the Press, and this 
had generallybut slight effect . He wished very much that 
the Press would turn their attention to internal rather than 
foreign affairs; but this was too much to expect . l) 

Graden af pressefrihed er jo just et af kriterierne for for
skellen mellem det autoritære og det totalitære system . I det to
talitære kan pressen derfor næppe siges at være udtryk for en 
offentlig mening. Men man har erfaring for, hvor stærk en indfly
delse den får i disse samfund , så snart der gives den det mindste 
spillerum. Po Frostus i Polen i 1956. Novyj Mirs og Junosts i 
Sovjetunionen . 

Sikkerhedspolitiets rolle som opinionssonde har man eksempler 
på fra det tsaristiske Rusland og det fascistiske Italien . Berømt 
er Petrograd- politiets forudsigelse fr a okt. 1916 af en forestå
ende revolution. Mussolinis politichef målte en stærk stemning 
mod italiensk krigsdeltagelse2 ) . 

Hvor der er fuld pressefrihed, og hvor forskellige opinions
grupper kan udfolde sig frit i det polyarkiske samfund, er deres 

indflydelse måske i virkeligheden mindre, fordi de forskellige 
standpunkter neutraliserer · h~nariden . Der findes dog eksempler på, 
at opinionen, artikuleret gennem grupper og presse , har været 
målskabende . Omslaget i den engelske politik efter besættelsen af 
Prag er b~et nævnt. Geoffrey Dawsons famøse leder i Times den 
7 . sept . 1938, der antydede muligheden af en deling af Tjekoslo
vakiet, har fået skylden for at have udløst den lavine, der førte 
til Munchen-forliget3 ). 

l) Grey , op . cit . , I, ss . 215 f . 
2) Richard Charques, The Twilight of Imperial Russia, London 1965, 

s . 233 . 
3) Duroselle , Introduction, s. 372 . H. G. Nicholas, L'influence 

de l'opinion publique sur la politigue etrangere en Grande
Bretagne i Duroselle, La politique etrangere , s . 123 . 



- 143 -

Rosenberg tvivler dog på, at den artikulerede op1n1on i et 
polyarkisk samfund har store muligheder for at virke målskabende 
i udenrigspolitikken: 

Can public opinion also operate as a source of policy? .. . 
Publicists engaged in organizing protest movements and in 
mounting legislative lobbies frequently claim that this is 
so ... But a close examination of such campaigns suggests 
that rarely can they exert enough pressure, enough directed 
mass indignation , to force even the most democratic of 
governments into previously unconsidered or rejected paths 
of action . l) 

Grey fremhæver dog, at den engelske regering undertiden af 
en "filantropisk opinion" blev tvunget til handlinger , der i 
grunden var i strid med " indlysende britiske interesser" 2). Be
slutningstagernes tilbøjelighed til at tage hensyn til opinionen 
er utvivlsomt stærkt svingende efter deres magtstilling og per
sonlighed . Mens Lloyd George ofte anføres som eksempel på politi
kere, der svinger efter stemningerne, er Bevin blev nævnt som 
en politiker, der ikke veg tilbage for at gå på tværs af opinionen . 
Han var, siger Frankel , "completely impervious to warnings that 
his policy might be unpopular in parliament, in the Press or in 
the trade unions, once he had made up his mind as to the right 
course"3 ). Han erklærede se l v: 

Most of the greatest things in life are done when you are 
unpopular , when you have , at least , got to think out where 
you are going ... You •ve got to recognize that the consti
tuents for whom you are working arenot yet born . .. the 
effects of your work will reveal themselves not now but in 
twenty, thirty, forty, probably fifty years time . 4) 

Bevins skepsis over for opinionen har fundet tilslutning hos 
visse teoretikere . Dureselle skriver f . eks . vendt mod dr. Gallups 
forslag om et "opinionsstyre 11 baseret på stadige meningsundersø
gelser: 

Cette suggestion neglige entirement le fait que l'opinion est 
en general mal informe et que les gouvernements disposent 
au contraire d ' une grande masse de renseignements qui leur 
permettent parfois de voir loin et de prendre des decisions 
efficaces . 5) 

l) Op.cit . , s. 28o . 
2) 

3) 

Op .cit . , I , ss. 195 & 199. 
The Making of Foreign Policy , s . 75 , Duroselle, Introduction, 
s . 368. 

4) Francis Williams , Ernest Bevin, London 1952, s. 235 . 
5) Introduction, s . 382 . 
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Nicolson skriver på samme måde: 

Although the people are now the sovereign authority which 
ultimately centrals foreign policy, yet they are almost wholly 
unaware of the responsibilities which this entails . l) 

Sarensen giver føl gende karakteristik af opinionen : 

Public opinion is aften erratic , inconsistent, arbitrary , 
and unreasonable- with a "compulsion to make mistakes" , 
as Walter Lippmann put it. It rarely considers the needs of 
the next generation or the history of the last . It is fre
quently hampered by myths and misinformation, by stereo-
types and shibboleths, and by an innate resistance to inno
vation. It is usually slow to form , promiscuous and pervidious 
in its affection .. . A President must remember that public 
opinion and the public interest do not always agree . 2) 

Fra dansk historie har man i 1863-64 eksempler på , hvordan be
slutningstagerne l ader sig påvirke af opinionen, nærmere betegnet 
den lokalt københavnske, og fra 1919- 2o på, hvordan de går imod 
en stemningsbølge, skønt de er på det rene med, at det vil koste 
dem stemmer. Ove Rode erklærede ligefrem , at 

det er en forbrydelse i det sønderjydske spørgsmål at ville 
bygge på stemninger. 3) 

Men trods denne fremhævelse af det uforsvarlige i at følge 
opinionen - der ser bort fra situationer, hvor den artikulerede 
opinion har været mere forudseende end beslutningstagerne - er der 
grænser for , hvor langt opinionen kan ignoreres. Sarensen siger 
herom: 

Same presidents may assert that they are "above politics", 
yet politics, in its truest and broadest sense , still colors 
their every decision . .. Someissues have been traditionally 
deemed to be outside of politics, but considerations of 
public and congressional support still affect their dis
position . 4) 

En ofte fremsat teori går ud på, at opinionen snarere sætter 
skranker for beslutningstagernes handlingsfrihed end tvinger dem 
til at tage bestemte beslutninger. Karl Birnbaum taler om opinio
nens positive og negative indflydelse og fremhæver, at opinionens 
rolle i Sverige er helt overvejende negativ, skrankesættende5). 

l) Op.cit., s . 9o . 
2) Decision- Making, s. 45. 
3) P . Munch , Erindringer 1918- 1924 , København 1963 , s. 2o5. 
4) Decis ion- Making, 93. 43 f. 
5) Op.cit . , s . 29. 
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Hvad specielt pressens rolle angår, mener Sorensen, at dens 
"selection and description of particular events" spiller en langt 
større rolle for opinionsdannelsen end dens kommentarer1 >. Et kri
terium ved netop dette udvalg er, som nævnt, det konfliktbetonede. 
Der findes i pressen en tilbøjelighed til at anlægge en sports
optik på international politik, således at diplomatiske konferencer 
skildres som sportsmatcher med vindere og tabere, mens det karakte
ristiske for resultater i diplomatiet snarere er, at de er udtryk 
for en si.tua t ion, hvor der hverken er vindere eller tabere. Pre
stigehensyn bliver derved ofte et presseprodukt. 

Karakteristisk for både den amorfe og den artikulerede opi
nion er nok også en tendens til at kræve "syndebukke", til i almin
delighed at overføre kriterier fra den indre politik på den inter
nationale og til at betragte problemer som noget, der eksisterer en 
løsning på , mens med Bertrand de Jouvenels formulering et problem 
netop bliver politisk , fordi der ikke er nogen immanent løsning 
på det: 

What makes a problem "political" is precisely that its terms 
admit no solution properly so-called .•. What constit'Utes "a 
political problem" is the clashing of terms, that is, it 
unsol vability ••. A politicalproblem therefore is not solved, 
it may be settled, which is a different thing altogcther. 
By settlement, we here mcan any decision arrived at, by 
whatever means, on thc qucstion which gave rise to the poli
tical problem . While it is the very definition of a solution 
that it satisfies in full all the terms of the problem, thc 
settlement does not do so . 2) 

III. APPARAT OG METODER. 

27. Ekspertmiljøet . 

Det er afhængigt af syst~met udenrigsministeren eller re
geringschefen eller statsoverhovedet, der har hovedansvaret for 
udenrigspolitikken . Under udformningen af den modtager de mere 
eller mindre relevante forslag fra den artikulerede opinion, enten 

l) Decision-Making, s. 54 . 
2) Pure Theo~, s . 2o7 . 
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den udtrykker sig gennem partier , presse eller indflydelsesgrup
per. De må respektere en række tilladelighedsgrænser. Men i de 
fleste tilfælde vil denne politiks konkrete indhold være formule
ret af en gruppe , der sætter en ære i at undgå offentlighed , og 
hvis rolle derfor let undervurderes, embedsmændene , hvis opgave 
det ligeledes .er at virkeliggøre de beslutninger, der tages af de 
politisk ansvarlige . 

James Jall går så vidt , at han siger: 

La politique etrangere dans une democratie est le produit de 
l ' interaction de deux forces: la prudencenaturelle de l ' ad
ministration et les exigences sporadiques et souvent 
mal informees de l'opinion publique . l) 

Han glemmer dog herved. en vigtig faktor i ikke blot et demo
kratis , men i ethvert systems udenrigspolitik: den ydre konjunk
tur . Udenrigspolitikken er snarere et produkt af en vekselvirkning 
mellem ydre konjunktur, administration, politisk ledelse og indre 
konjunktur, hvorved forstås opinionens holdninger i videste for
stand eller mere præcist mellem den ydre konjunktur , administra
tionens og den politiske ledelses aspirationer og dens bedømmelse 
af den ydre og indre konjunktur. 

Men endnu en modifikation er nødvendig . Man må skelne mellem 
det, man kan kalde store optioner og rutinepolitik, hvoraf den 
sidste kvantitativt er den betydeligste, mens de første optager 
opinionen og dermed de politiske aktører . Mens politikken, når 
det drejer sig om store optioner - i dansk politik f . eks. medlem
skab af NATO , tilslutning til CEE, stillingtagen til de tyske 

krav den 5 . august 1914 eller den 9 . april 194o - ikke bare prin
cipielt, men også for en stor del reelt afgøres af de politisk 
ansvarlige , turde rutinepolitikken i hovedsagen være embedsmæn
denes værk , mens den ansvarlige ministers rolle ofte indskrænker 
sig til en godkendelse af trufne beslutninger. Dette nødvendiggø
res allerede af det tidspres, hvorunder en udenrigsminister , navn
lig i en stormagt må arbejde. Edward Grey skriver herom: 

I was, when Secretary of State , much too hard pressed by 
current work to have leisure to look up old papers and read 
the records in the Foreign Office of what had been done while 

' l) La politique etrangere et ses fondements , s . 167 . 
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I was in Opposition . .. It is absolutely essential t o avoid 
accumulation of long arreats of work ; they can never be 
overtaken . l) 

Kenneth w. Thompson minder om , at 

t he cable volume of the Departement (of State) exceeds that 
of the Associated Press and the United Press combi ned . 2) 

Betyder det , at den for udenrigspolitikken ansvarlige er et 
redskab i administrationens hænder? Her kan man konstatere store 
variationer fra situation til situation og fra person til person . 
Om den amerikanske præsident siger Sorensen: 

- almost every President is as reluctant to overrule the 
determined opposition of his advisers as he is to veto an 
aet of Congress . He rules, to a degree , not only with their 
advice but with their consent . 
But this is true only to a degree . Consultation is not 
slavish adherence, and consent may often be induced •.• 
"No matter how many advisers you have", as President Kennedy 
said on television , "thc President must finally choose ... 
(he) bears the burden .•. the adviser may move on to new 
adv~ce " . 3 ) 

Hele spørgsmålet om , hvorvidt beslutninger i realiteten 
træffes af embedsmænd eller af ansvarlige ministre, er , som 
Joseph Frankel viser, stærkt omstridt og ikke let at få klarhed 
over . Ernest Bevin blev beskyldt for på grund af sin manglende 
udenrigspolitiske erfaring at være blevet et redskab for embeds
mændene i Foreign Office . Men det bestrides af folk med kendskab 
til ham: 

He was determined to follow his own ideas and , in the words 
of his biographer , Francis Wi lliams , ' he sought and was ready 
to receive advice from his permanent officials but made his 
own decisions ... Likewise Sir Ivone Kirkpatrick emphatically 
denies the allegations that Bevin ' . •. fell completely within 
the hands of the permanent officiels of the Foreign Office .. . 
he nevcr allowed himself to be bounced into doing somcthing 
against his better judgment . 4) 

Chamberlain førte for en stor del sin appeasement- politik 
udenom eller ligefrem på tværs af udenrigsministeriet . "He 

l) Op . cit . , I , s. 358 , II , s . 255· 
2)~.Harrison , op .cit., s . 64. 
3) Decision- Making , ss. 81 f. 
4) The Making of Foreign Policy, s . 29 . 
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attached little weight to theopinion of the Foreign Office" , 
siger Taylor1 ) . 1. januar 1938 blev Lord Vansittart fjernet fra 
sin stilling som Permanent Under-Secretary , men selv efter den tid 
kunne "the Foreign O.ffice •.. not be purged of its anti- German 
sentiments and Chamberlain continued to by- pass it through the 
intermediary of Sir Horace Wilson" . I Munchen havde han hverken 
sin udenrigsminister eller udenrigsministeriets direktør med 2 ) . 
Endnu så sent som juli- august 1939 forhandlede Wilson med Goerings 
repræsentant Wohltat om en tysk- engelsk aftale3 ) . 

I andre situationer synes de højtstående embedsmænds ind
flydelse at have været afgørende . Den 19 . februar 1919 afleverer 
Maurice Hankey efter en konference med chefen for the Imperial 
General Staff et memorandum til Lloyd George, hvorom Hankey selv 
skriver: 

How much effect the joint ef.fort of his advisers had on 
Lloyd George I do not know , but there is no doubt that two 
days after the receipt of my minute he embarked on a pro
gramme of drastic reforms to improve the prospects of the 
Conference . 4) 

I Frankrig øver Philippe Berthelet som udenrigsministeriets 
secretaire general (direktør) en afgørende indflydelse på fransk 
udenrigspolitik , ~avnlig i ce år , hver Eriand er minister , i pe
rioden 192o-19335 ) . Da PierreLavali 3o 1 erne en tid overtager 

l) The Origins of thc Second World-War , s . 136 . 
2) Frankel , Thc Making of Foreign Policy, ss . 3o & 21. 
3) Jacq~es de Launay , Histcire contemporaine de la Diplomati~~ 

Secrete , 316- 2o . 
4) Lord Hankey , op . cit ., s . 98 . Hankeys "general thesis " var at 

"in thc coming years Bolshevism was the greatest danger to 
Europe . Germany and Austria were the only countries capablc 
of providing a line of resistance". Derfor anbefalede han føl
gende principper for den engelske politik på fredskonferencen: 
1 . The cnormity of their crimes must be brought home to the 

German people . 

2 . Means ought to be found for providing them with the physical 
force for resisting Bolshevism . 

3 . We ought to try to build up the self- respect of the German 
people so that they may resist the approach of Bolshevism . 

5) Pierre Rcnouvin , Histcire des relations internationales , VII , 
Paris 1957, s . 236 & Jacques Chatenet , Les annees d ' illusions , 
Paris 196o, ss . 77 f . 
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ledelsen af fransk udenrigspolitik, sker det derimod uden om 
Quai d ' Orsay, hvis direktør Alexis Leger (St . John Perse) ligesom 
Vansittart er modstander af appeasement-politikken1 ) 

Højtstående embedsmænd , der er i stand til at erhverve mini
sterens tillid, og som ~r i besiddelse af på en gang konstruktive 
ideer og taktisk sans for "det rette øjeblik", er i kraft af deres 
placering i beslutningsapparatet i stand til at udøve en meget 
betydelig indflydelse på de udenrigspolitiske beslutninger. Mini
strene er fortravlede, har brug for ideer og løsninger, svar på de 
problemer , der hele tiden stilles af den ydre konjunktur og opi
nionens krav om initativer og fantasi. Ved at have en konstruktiv 
ide i det taktisk rette øjeblik og forelægge den for en minister, 
der står mere eller mindre ideforladt over for en presserende in
ternational konference, lykkes det Salter i 1917 at få lanceret 
de interallierede samarbejdsorganer, der bliver en slags forløbe
re for 5o'ernes europæiske institutioner hos de 6, ligesom det i 
195o lykkes Salters medarbejder under den første verdenskrig 
Jean Monnet ved udnyttelse af en t ilsvarende taktisk situation at 
få "solgt" sin plan om kul- og stålunionen til Robert Schuman, der 
i sine erindringer udtrykkeligt siger:"C'est Jean Monnet qui avec 

A • ses collaborateurs, dans un petit hotel de la rue Mart1quac , a 
ebauche en quelquomois, sans publicite, ~ l'insu du public, 

A 

et meme du gouvernement l'idee de la Communaute du charbon et de 
l'acier112 ). 

Om forholdet mellem den politiske ledelse og diplomatiet 
skriver Harold Nicolson: 

There is an implicit contract .• . between the Government and 
the civil service. The latter are expected loyally to serve 
all constitutional governments irrespecti ve of par·::y; the 
former, in return, are expected to accord their confidence tv 
all c i vil s.ervants, irrespecti ve of their supposed party 
sympathies. 
This ••• , to some extent, is a fiction. In Great Britain, 
where the civil service code is immensely portent, it is 
much more than a fiction, it is analmost universal faet . 
Other countries are less fortunate in the relations between 
governments and the civil service . 3) 

l) Launay, op.cit ., s . 239, Hubert Cole, Laval, London 1963. 
2) Robert Schuman, Pour l'Europe, Paris 1963, s . 164 . 
3) Harold Nicolson, Diplomacy, London udg. 1963, ss . 81 f . 
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Administrationen repræsenterer kontinuiteten. Men den er mere 
end et arkiv og et passivt redskab . Den kan også have en politik . 
I mellemkrigstiden kan man stort set sige , at de højere embedsmænd 
i London og Paris anbefalede en forsoningspolitik med det demokra
tiske Tyskland og en modstandspolitik over for det nazistiske, 

mens Poincares hårde kurs og 3o'ernes appeasement- politik gennem
førtes af politikere på trods af Foreign Office og Quai d ' Orsay. 
I efterkrigstiden har man villet lede den engelske Europa- politik 
tilbage til integrationsfjendtlige holdninger i ·Foreign Office, 
og i Fr~nkrig er initiativerne i denne retning ikke udgået fra 
Quai d'Orsay , men fra planlægningskom~ariatet1 ) . Administrationen 
taler ikke med en røst , og den taler ikke bare fra ressortministe
riet . Ved siden af udenrigsministeriet har krigsministeriet og den 
militære ledelse fra gammel tid haft betydelig indflydelse på u
denrigspolitikken, og den militære planlægning har til tider 
praktisk talt elimineret de udenrigspolitiske valgmuligheder. Rus
land kunne ikke i 1914 gennemføre den partielle mobilisering mod 
Østrig- Ungarn, den diplomatiske krise krævede. Den tyske politiske 
ledelse var bundet af Schlieffen-planen2 ) . 

I amerikansk udenrigspolitik har Pentagon en betydelig ind
flydelse, og i visse tilfælde synes endog underafdelinger af krigs
ministeriet som CIA at have ført udenrigspolitik på egen hånd og 
at have mere eller mindre bundet den politiske ledelse til en be
stemt kurs ved allerede gennemførte foranstaltninger3) . 

Ligesom de militære instanser har indflydelse på sikkerheds
politikken, kan de økonomiske administrationsorganer påvirke uden
rigspolitikkens økonomiske aspekter, og i mange tilfælde vil for

skellige interesseorganisationer gøre deres synspunkter gældende 
gennem deres respektive ressortministerier. 

Men desuden repræsenterer et givet ministerium heller ikke 
enige holdninger. Divergerende råd kommer til orde, og administra
tionen kan fortolke en beslutning mere eller mindre " loyalt " . 

l ) Frankel. The Making of Foreign Policy, s . 31, Haas , The Inte
gration of Europe, Diebold, The Schuman Plan . 

2) Raymond Aron, Paix et guerre , ss . 54 f . 
3) F . eks . Pigs' Bay invasionen ifølge Schlesingers og Scrensens 

Kennedy- biografier. Om Truroans beslutning om at anvende atom
bomben skriver Frankel: "President Truman had really no choice 
but to accept the advice to use the A- bombs , advice which, 
at the time of his arrival at the White house, had ground its 
way 1:hrough the bureaucratic machinery . " Making of Foreign 
Policy , s. 29 . 
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vansittart var måske nok modstander af appeasement, men den bri
tiske ambassadør i Berlin, Sir Nevile Henderson var over- appeaser , 
og hans næstkommanderende Ivone Kirkpatrick gik så vidt under 
Sudeterkrisen, at han lovede tyskerne, den britiske regering ville 
presse Prag i at acceptere de tyske ønsker1 ) . 

Udenrigspolitikken er ligesom krig i høj grad en "art d ' exe
cution". Hv~s en politisk beslutning ikke er acceptabel for de em

bedsmænd , der skal gennemføre den , kan den saboteres eller for
vrides . Med Meineckes formulering : 

Darin besteht auch das Geheimnis der Macht: sie wird erst 
dann zum Gebrauch ihrer gesarnten Hilfsquellen gelangen, wenn 
alle Krafte dem gebote freiwillig Folge leisten . 2) 

Hit l ers ordre i efteråret 1943 om deportation af danske jøder 
forblev i hovedsagen illusorisk , fordi en underordnet embedsmand 
i Abwehr , Ferdinand Duckwitz røbede den til danskerne . De franske 
afkoloniseringskonflikters forløb forstås kun , når de lokale em
bedsmænds modvilje mod direktiverne fra Paris tages i betragtning. 

28 . Det danske system . 

Da Erik Scavenius i 19ol blev antaget som volontør i udenrigs
ministeriet i det Harsdorffske palæ på Kongens Nytorv bestod hele 
staben af en direktør , to departementssekretærer (kontorchefe~) , 

to fuldmægtige og en arkivar . Hertil kom i reglen to assistenter 
(sekretærer) . I udlandet havde Danmark otte gesandter , anbragt i 
følgende hovedstæder: Berlin, London , St . Petersburg , Paris, Wien , 
Stockholm, Washington og Rom . Dertil kom udsendte konsuler i Lon
don , Buenos Aires og Chicago3 ) . 

I 1965 omfattede udenrigsministeriets personel ca . 12oo per

soner. Der var ambassadører i Stockholm , Oslo , Helsingfors , Rey
kjavik, London , Haag, Bruxelles , Bonn , Paris , Moskva , Rom , Wien , 
Bern , Madrid, Lissabon , Athen , warszawa , Prag, Beograd , Ankara , 
Bagdad , Teheran , Tel Aviv , New Delhi , Bankok , Kuala Lumpur , Peking , 
Tokio, Rabat , Algier , Kairo, Accra , Leopoldville , Nairobi , Lagos , 
Wellington , Mexiko , Lima, Bogota , Rio de Janeiro, Caracas , Buenos 
Aires, Ottawa , ·washington samt ved en række internationale organi
sationer: FN (New York~ NATO (Paris), CEE (Bruxelles) og EFTA 

l) Taylor , The Origins of the Second World War, s . 162 . 
2) Op .cit ., s . 452. 
3) Erik Scavenius , Dansk udenrigspolitik under den første verdens

~gg , København 1959 , s . 9 , Viggo Sjøqvist , Peter Ved~ Århus 
19 2 , II, ss . 236-259 · 
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(Geneve) 1 ) . 
Den vældige ekspansion i udenrigstjenesten kan også aflæses af 

ministeriets korrespondance . I 189o'erne ekspederede ministeriet 
o. lo.ooo udgående skrivelser om året . I 196o'erne var man kommet 
op på mellem 2oo og 3oo . ooo2 ) 

Udvidelsen er sket gradvis med en første reform ved loven af 
19o8 og en ny omfattende udvidelse i 1921. En ny reorganisation 
fandt sted med lov om udenrigstjenesten af 1 . oktober 1945, og en 
del ændringer gennemførtes ved lov af 26 . april 1961, der blev ud
arbejdet på grundlag af en betænkning om udenrigstjenesten afslut
tet i 196o3 ) . Den ved denne lov gennemførte organisation af mini
steriet fremgår ad vedstående skitse . Blandt de fornyelser, der 
kom til ved denne l e jlighed, kan nævnes Sekretariatet, hvis opgave 
det er at gennemføre studier af mere langfristet karakter således 
som det sker i planlægningsgrupperne i en række udenlandske mini
sterier . Desuden udvidedes repræsentationen i Afrika . 

Et nyt organ i ministeriets opbygning er endvidere det såkaldte 
TA-sekretariat , administrationen for teknisk bistand til u-landene, 
der dog også modtager retningslinier fra det udenforministeriet 
stående Styrelsesråd for teknisk samarbejde med u- landene . 

Ved de tidligere udvidelser af udenrigstjenesten lagde man 
vægt på at give ministeriet bedre muligheder for at løse udenrigs
økonomiske opgaver. Det gjaldt ganske særligt 1921-reformen, hvor
ved "tjenesten organiseredes med det altoverskyggende hovedformål 
på enhver måde at støtte og tjene erhvervslivets interesser"4 ) . 
Disse opgaver varetoges i mellemkrigstiden af to kontorer, hvoraf 
det ene beskæftigede sig med handelspolitik (bilaterale vareud
vekslingsaftaler , handelstraktater, toldspørgsmål), det andet med 
eksportfremmende foranstaltninger , d .v . s . de opgaver , der ligger 
i det nuværende ØP II el . erhvervskontoret. (De i skitsen under
strede betegnelser er de inden for ministeriet gængse) . Ved refor
men af 1945 oprettedes tre handelspolitiske kontorer og et "kommuni 
kationskontor" (ØP III) . 

l) Udenri 1.~;r:inisteriets Kalender, København 1965. 
2) Sjøqvist , op .cit ., II , s. 254 og oplysning fra udenrigsministe

riets direktør Paul H. Fischer i samtale 27/1 1966. 
3) Betænknin afgivet af kommissionen af 25 . oktober 1957 om uden

rlgStJenesten, Køben avn 19 o . 
4) Betænkningen , s . 15 . 
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l Protokollen 
-~ Kongehuset frem. 

di lornater 

Radighedsgruppen am
bassadører til rådighed, 
instruksaffattelse 

Sekretar1atet 

---! Presseafdel1ngen 

Rejse1nspektøren 

Styrelsesra et 
nisk samarbejde 
landene 

'

2. kontor (A II) 
------------~ Driftskontoret 

3 . kontor A III 
~----------~ Kommunikations- og 

sikkerhedskontoret 

2. konter (PJ II) 
Retskontoret, juridi
ske spørgsmål, leonsu
la t sanliggender 

3. kontor (PJ III) FN 
kontoret, int . organi
satloner, kulturelle, 
soc. og humanitære 
s ør smål 

4. kontor PJ 
NATO- kontoret 
heds ol1t1k 

1. kontor (ØP I) l 
Generel handelspolitik, 
markedspolitik, alm . 
landbrugsspørgsmål 

2. kontor (ØP II) 
Erhvervskontoret 
Kommerc1elle efterretn. 
eks ortstøtte, udstill, 

3. kontor ØP III 
Trafikspørgsmål, er
statningssager, Grøn
landss . 
4. kontor ØP IV 
Int . øk . overenskom
ster, tek . & øk . spørgsm 
i FN-org., GATT, atom
energi 
5. kontor ØP v 
Bilat. aftaler med lan 
de med statshandel, 
østeu . , Latinam . , Af
rika, Asien 
TA- se retar1atet 
Teknisk samarb . med 
u- lande 
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Den store udbygning af den økonomisk-politiske afdeling er 
noget karakteristisk for den danske udenrigstjeneste. Den adskiller 
sig herved i sin struktur fra den svenske og norske . I Sverige 
findes f.eks . kun tre økonomiske kontorer, og de udenrigs- økono
miske spørgsmål varetages for en stor del af handelsministeriet1

). 

Det har således været den svenske handelsminister, der har ledet 
de svenske markedsforhandlinger . 

Også i forretningsgangen inden for ministeriet har ØF-afde
lingens vægt gjort sig gældende. Mens den politisk- juridiske af
delings sager normalt forelægges ministeren gennem direktøren , er 
det således, navnlig siden markedsforhandlingerne i 1961 blevet 
skik, at chefen for den økonomisk-politiske afdeling har direkte 
referat til ministeren . Denne opretholder endvidere direkte kon
takt med de interesserede erhvervsorganisationer vedrørende han
delspolitiske forhandlinger, mens de pågældende ressortministeriers 
indflydelse synes at være relativt ringe . 

Den politisk- juridiske afdeling havde ligeledes inden den 
anden verdenskrig to kontorer , hvoraf det ene varetog de egentli
ge udenrigspolitiske problemer inklusive stats- og folkeretlige 
spørgsmål , mens det andet tog sig af juridiske bistandsopgaver 
el . konsulatsopgaver. Til disse to kontorer (PJ I & PJ II) er med 
den stærke udvikling af de internationale organisationer siden kri 
gen komrr.ct PJ III og PJ IV, henholdsvis betegnet som FN-kontoret 
og NATO- kontoret . 

Gen:1em FN er dansk udenrigspol i tik kommet til at beskæftige 
sig med problemer over hele verden i et cmfang , som tidl igere var 
ukendt, og navnlig i den periode , hvor plenarforsamlingen er inde, 
optager FN-spørgsmål en meget betydelig del af både direktørens 
og ministerens tid. Det synes navnlig at være tilfældet, når der 
er tale om sager , der enten har fanget offentlighedens interesse 
eller kan ventes at få indenrigspolitiske konsekvenser. 

Når det gælder kriterier for, hvilken art udenrigspolitiske 
afgørelser der lægges op til ministeren, synes to at være frem
herskende: 

1 . Drejer det sig om spørgsmål , som ikke kan afgøres inden for 
de allerede fastlagte generelle politiske retningslinjer? 

2 . Drejer det sig om spørgsmål , der på en eller anden måde kan 
få indenrigspolitiske konsekvenser? 

l) Ka•"l 17irnbaum, op.cit . 
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Af samtlige sager skønnes det , at over halv~n afgøres på 
fuldmægtigniveau, mens de fleste af de resterende afgøres på kon
torchefsniveau . Efter direktørens opfattelse omfatter den ideelle 
sagsbehandling højst to- tre led. Heller ikke i den politisk- ju
ridiske afdeling holdes strengt på , at det direkte referat skal 
gå via direktøren . Kontakter mellem PJ- chefen eller den assisteren
de afdelingschef og ministeren er almindelige, og i visse tilfælde 
gælder det også kontorcheferne. 

NATO- kontorets sager er ikke blot begrænset til rene sikker
hedspolitiske anliggender i forbindelse med alliancen . Der sker 
en betydelig indberetningsvirksomhed fra NATO- missionen af generel 
politisk karakter på grundlag af de kontakter som miss i onen har 
med diplomater fra andre NATO- lande , og der er næsten dagligt 
spørgsmål i relation til PJ IV , som ministeren skal tage stilling 
til. 

I et vist omfang er der tale om en koordination af udenrigs
politikken med. andre NATO- lande . Men i langt højere grad foregår 
der en koordination af dansk udenrigspolitik med de andre nordiske 
lande. Der er her tale om daglige kontakter , ofte telefonisk på så 
at sige alle niveauer i ministeriet , når det ikke drejser sig om 
spørgsmål , der er begrænset til specifikt danske interesser . Også 
ministeren selv har jævnlige telefoniske kontakter med sin svenske 
og norske kollega , navnlig synes det at være tilfældet , når m1n1-
strene ti l hører samme politiske parti . 

Inden for det danske system er ministerens indflydelse på 
udenrigspolitikken naturligvis stærkt skiftende efter personen . 
I Stauning-Munch r egeringen synes Munch at have været temmelig 
suveræn . I regeringen Krag- Hækkerup er der jævnlig kontakt mellem 
stats- og udenrigsminister om de udenrigspolitiske beslutninger, 
hvorimod de øvrige medlemmer af regeringen ikke synes at have 
nogen særlig ind.flydelse på udenrigspolitikken . 

Man har enkelte eksempler på , at kongen i udenrigspolitiske 
krisesituationer har påvirket beslutningerne . P . Munch siger så
ledes om mineudlægningen i august 1914: 

Det kan ikke nægtes , at kongens holdning denne dag fik megen 
betydning .for resultatet . Havde hans standpunkt været det 
modsatte, er det nok sandsynligt, at det var blevet resul
tatet, at vi havde nægtet mineudlægningen , og at mi nisteriet 
derpå var gået af . l) 

l) P. Munch, Erindringer 19o9- 1914, København 196o, s . 22o . 
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Ligeledes den g . april om morgenen var kongens stillingtagen 
af betydning for , på hvilket tidspunkt beslutningen om at kapitu
lere blev taget , om ikke på selve beslutningens karakter . Men 
iøvrigt er der ikke mange holdepunkter for at formode en kongelig 
indflydelse på udenrigspolitiske beslutninger , når man ser bort 
fra relativt uvæsentlige anliggender som statsbesøg og dekora
tioner . 

Kongens indflydelse i 1914 må ses på baggrund af, at der var 
uenighed om kursen mellem de forskellige politiske partier . En 
sådan uenighed gjorde sig også gældende ved flere lejligheder 
under krigen og i den første efterkrigstict vedrørende grænse
politikken . For at sikre et vist tværpol~ ~isk grundlag for uden
rigspolitikken benyttedes ved sammensætningen af den danske dele
gation til fredskonferencen i Paris i 1919 for første gang - efter 
forslag af H.N . Andersen - det princip, at de politiske partier 
blev repræsenteret1 ) . Den samme fremgangsmåde benyttedes ved sam
mensætningen af Folkeforbundsdelegationerne og siden den anden 
verdenskrig ved FN-delegationerne. 

For yderligere at sikre kontakten mellem folkerepræsenta
tion og regering oprettedes i 1923 rigsdagens udenrigspolitiske 
~, der siden har været det vigtigste kontaktorgan mellem uden
rigsministeren og rigsdagen i udenrigspolitiske anliggender . Næv
net har i øjeblikket (1965) 17 medlemmer . Nævnets indflydelse på 
udenrigspolitikken synes dog at være mere indirekte end direkte , 
idet dets muligheder for at præge afgørelser hovedsagelig synes 
indskrænket til langfristede og planlagte beslutninger . Det får 
ingen dagsorden, således at det på forhånd kan sætte sig ind i de 
sager, det vil få forelagt, og for det meste tager det kun mini 
sterens orientering til efterretning . Nævnet holder møde lo- 3o 
gange om året, stærkt svingende efter den udenrigspolitiske situ
ation . I afspændingsåret 1955 var der således kun 8 nævnsmøder, 
i NATO- året 1949 26. Fremgangsmåden er normalt, at ministeren 
indkalder det, når der dukker et presserende anliggende op , hvor
på han benytter lejligheden til samtidig at orientere det om 
spørgsmål , der er dukket op siden det foregående nævnsmøde . Man 
har forsøgt at opdele de spørgsmål , der forelægges det i: 
a. generel orientering , b . reel forelæggelse , c , forudgående 
underretning og d. efterfølgende underretning og er på grundlag 

l) P .Ml1.~r::h, Erindringer 1918-1924, København 1963, s. 55. 
E. Scavenius, Dansk udenrigspolitik, ss . 116 f . 
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heraf kommet ti l følgende gruppering af sager for årene 196o- 1965: 

a b c d 
196o 37 3 16 7 

1961 44 2 19 19 
1962 23 2 17 9 
1963 24 l 14 11 
1964 30 l 11 5 
1965 21 2 8 6 

Kategorien "reel forelæggelse " er således den mindst omfatten
de . Ved "forudgående " og "efterfølgende underretning" turde der 
i det pågældende tidsrum navnlig være tale om de generelle linier 
l markedspolitikken . 

I presserende situationer, når folketinget ikke er ind e , vil 
regeringen ofte i stedet for det udenrigspolitiske nævn orientere 
partilederne , fordi de med bopæl i København er hurtigere at f~ 
fat i, og ofte kan give et bedre billede af det parlamentariske 
grundlag for en udenrigspolitisk beslutning . Nævnsmedlemmernes 
vægt i partigrupperne er meget varierende . Et bredt gurndlag for 
udenrigspolitiske beslutninger er navnlig siden 1953 grundlovens 

bestemmelse om , at suverænitetsafgivelse kræver 5/6 flertal , for
udsætningen for en række afgørelser . 

29 . Forhandling. 

I sin fine lille bog Diplomacy definerer Harold Nicolson 
diplomatiets opgave således : 

The function of diplomacy is the management of the relations 
between independent States by processes of negotiation . l) 

Diplomati ske forhandlinger kan finde sted under forskellige 
former . De kan være bilaterale eller multilaterale . I det sidste 
tilfælde vil man ofte tale om konferencer2 ) . Me~ konferencer kan 
l) Op .cit. , s. 8o . 
2) Der er ingen klar skillelinie mellem konferencer og kongresser . 

Nicolson foreslår, at en konference er mindre betydningsfuld end 
en kongres . Men da fredskonferencen i 1919 dårligt kan siges at 
have været mindre betydningsfuld end Wienerkongressen , foreslår 
han subsidiært , at en kongres er en multilateral forhandling, 
hvori både sejrherrer og besejrede deltager , mens kun sejr
herrerne deltager i en konference . Snarere er der måske tale om 
skiftende sproglige moder . I efterkrigstiden er en kongres sna
rere blevet mindre betydningsfuld end en konference, da udtryk
ket u~ ofte anvenJes om internationale møder , hvori dcltag~rnc 
repræsenterer orgunisativner og ikke regering~r . (Nicolson , 
op . cit ., s. 233) . 
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foregå på meget forskellige niveauer . De kan være begrænset til 
helt specielle spørgsmål af global karakter som fiskerigrænser 
eller af regional karakter som geografisk afgrænsning af olie
prospekteringsrettighederne i Nordsøen mellem kyststaterne . De 
kan være forberedende ekspertkonferencer eller beslutningstagende 
med deltagelse af ambassadører eller kabinetsmedlemmer . Emnerne 
kan være storpol itiske og de enkelte regeringer være repræsenteret 
af ambassadører eller endog af udenrigsministre . I en række tilfæl
de afholdes "topkonferencer" med deltagelse af regeringschefer og 
statsoverhoveder . 

Når konferencerne afholdes inden for de internationale or
ganisationers rammer, kan man tale om organisationsdiplomati. Når 
det drejer sig om ordinære sammenkomster inden for disse rammer , 
vil man dog snarere tale om møder end om konferencer. 

Konferencediplomatiet er af yngre dato end det bilaterale 
diplomati, men har i århundreder været anvendt til at ordne de 
internationale forhold efter krige. Med den første verdenskrig op
stod imidlertid en række fornyelser af de diplomatiske metoder, 
hvoraf der kan være grund til at fremhæve 

1 . Det direkte kontnktdiplomati . 
2 . Organisationsdiplomatiet. 
Ved det direkte kontaktdiplomati forstås her i overensstem

melse med Arthur Salters sprogbrug at der etableredes direkte 
forhandlinger mellem repræsentanter for forskellige nationale 
ressortministerier eller -administrationer, hvor man tidligere 
havde forhandlet via de udenrigsministerielle kanaler1 ) . Denne 
praksis indledtes af Lloyd George, der først som finansminister , 
siden som ammunitionsminister optog direkte kontakt med sine 
franske kolleger2 ) . Denne form for direkte kontakt udbyggedes 
på ekspertniveau på en hel række områder. Der oprettedes fælles
organer for administration af skibsfart, ressourcer og import af 
strategisk vigtige varer. Det var de første "pools", et begreb, 
der genfindes ved forslaget om Schuman-planen, oprindelig betegnet 
som den europæiske kul- og stålpulje. 

l) Arthur Salter , Memoirs of a Public Servant , London 1961, kap . v. 
2) Nicolson, op .cit ., s . 166. 
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I dette "integrationsdiplomati " så nogle af dets ophavsmænd 
en ny metode til at ordne inte~nationale problemer ud fra deres 
"intrinsic merits", iboende kriterier i stedet for ved købslåen 

k 
. . l) og magt r1ter1er . 

Den direkte kontakt overtoges i nogen grad af organisations
diplomatiet. Men dette blev i øvrigt stærkt præget af en anden 

fornyelse, det "åbne diplomati". Det var inden 1914 selv i poly
arkiske systemer almindeligt, at sikkerhedspolitiske forpligtel 
ser indgået af regeringerne holdtes hemmelige. Den franske uden

rigsminister Gabriel Hanotaux erklærede f . eks . i 1898 i deputeret
kammeret om den fransk--russiske alliance, der i 1914 trak Frankrig 
ind i den første verdenskrig: 

Maintenant que l'accord a ete solennellement proclame , on 
(visse radikale) pretend en conna1tre les termes et les 
conditions, quand on sait que cette divulgation est 
absolument impossible . 2) 

Erklæringen hilstes med bifald . 
Fornemmelsen af , at de hemmelige aftaler havde bidraget til 

den store ulykke, styrket af indignation over de hemmelige alli
erede krigsmålaftaler, der offentliggjordes af den bolsjevikiske 
regering efter oktoberrevolutionen, førte til , at præsident Wilson 
som det første af sine 14 punkter fra januar 1918 opstillede 
kravet om: 

OpP~ ~~venants of peace openly arrived at, after which there 
shall be no private international understanctings of any 
kind, but diplomacy shall proceed always frankly and in the 
public view . 

Dette diplomati "in the public view=• praktiseredes første 
gang af russerne på Brest- Litovsk konferencen , hvor de hele tiden 
offentliggjorde deres egne indlæg . Metoden fulgtes ikke på freds
konferencen i Paris, men indførtes i Folkeforbundet , hvor man ved 
siden af forhandlinger fik debatter , en praksis, der er overtaget 
af FN . Man synes fra starten ikke at have gjort sig klart , at 
offentliggørelse af aftaler ikke forudsatte åbne forhandlinger, 
skønt det er ganske gængs Darlamentarisk praksis , at kompromis
aftaler melle~ forskellige grupper nås gennem fortrolige forhand-

l) Arthur Salter , Allied Shipping Co~trol, Oxford 1921 , s . 274 . 

2) Ge~~ses Michon , L ' ~ll~a~~e franco-rusæ, Paris 1927, s. 82 . 
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linger , en praksis , der dog siden er optaget i FNs ramme1 ) . 
Fredskonferencen i Paris var på en gang hemmelig og et top

møde . Dette indebar, at skønt forhandlingerne var fortrolige , 
fulgtes de dog med stor interesse af offentligheden , der da var 
henvist til at orientere sig om deres forløb gennem pressens 
usikre informationer og deltagernes ydre adfærd , såsom Orlandos 
opbrud . Offentligheden måtte få et indtryk af spændinger , som , 
hvad man kan se af de senere offentliggjorte fortrolige referater , 
ikke svarede til den stort set fordragelige atmosfære , der rådede 
mellem de fire store2 ) . Da tyskerne var henvist til at or ientere 
sig von Horensagen , kunne de dårligt undgå at få et overdrevet 
indtryk af, hvor store manøvrechancer de gik glip af ved at være 
udelukket fra deltagelse i konferencen, og dette kan i sig selv 
have bidraget til at skabe den tyske Versailles- myte . 

Lignende tendenser kan iagttages ved alle topkonferencer . De 
tiltrækker sig stor offentlig interesse, men da orienteringen 
samtidig er tilfældig og let får slagside til det konfliktbeto
nede, ledsages de ofte af store og skuffede forventninger , hvil
ket igen kan føre til, at konferencedeltagerne i den sidste ende 
koncentrerer sig mere om at få lagt skylden for de små resultater 
på modparten end om en løsning af problemer . Professionelle di
plomater har ofte understreget denne svaghed ved topdiplomati . 
Topmøder finder sted , skriver Nicolson , i en "atmosphere of 
exagerated public expectancy which is the bane of all special 
or sensational conferences "3 ) . George Kennan, der selv som ekspert 
har delta get i topkonferencer af verdenshistorisk betydning som 
Teheran og Jalta finder den samme og andre svagheder ved top
diplomati: 

l) Denne sammenblanding af hemmelige forhandlinger og hemmelige 
aftaler mødes endnu i Per Hækkerups op .cit ., nar han s . 11 
skriver: 
"Det er vel kendt fra tidligere perioder, især op til 1 . ver
denskrig , at det hemmelige diplomati forhandlede og traf af
gørelser om spørgsmål , der afgjorde krig og fred , hen over 
hovedet på parlamenterne og den offentlige mening . " 

2) Se f . eks . Lord Hankeys posthume op .cit. og~n franske tolk 
Paul Mantouxs notater offentliggjort som Les Deliberations 
du Conseil des Quatre , I - II , Paris 1955 · 

3) Op . cit . , s . 158 . 
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One sees the senior statesmen harried, pressed, groaning 
under the spotlight of publicity, under the limitations of 
physical and nervous strength, under the multitudinous 
pressures of high position, flitting from problem to problem 
like bees from ane flower to another , touching each one 
briefly and sporatically, hoping always that same sort of 
pollination will spring from their magic touch . And ane sees 
how inadequate this is for a task - namely , the task of 
dipl omacy - which is really ane of style , of preserverance, 
and of ceaseless vigilance . . . 
The multitude af ulterior problems that press upon a prime 
minister or a head af state is so great that no single subject, 
especially one not regarded as of primary importance , is apt 
to receive detailed and exhaustive attention . Nor can the 
senior statesmen stay with a problem for any great length 
of time. l) 

Ifølge Nicolson kræver effektivt diplomati "truth, accuracy, 
calm, patience, good temper , modesty, loyalty" og frem for alt 
"sense of proportion" . Han retter derfor en skarp kritik mod en 
anden fornyelse, der vel navnlig har sine forudsætninger i ud
viklingen af moderne transportmidler , regeringsmedlemmernes 
"personlige diplomati": 

A more dangerous innovation in diplornatic practice is the 
tendency of democratic countries to allow their politicians 
to take personal part in negotiation. Clearly there are 
moments when it is essential that the Prime Minister or the 
Foreign Minister should attend important conferences. Yet 
repeated personal visits on the part of the Foreign Secre
tary of ane country to the Foreign Secretary of the other 
should not be encouraged. Such visits arouse public expec
tation, lead to misunderstandings , and create confusion . 
The time at the disposal of these visitars is not always 
sufficient to allow for patience and calm deliberation . 
The haneurs which are paid to a minister in a foreign capital 
may tire his physique, excite his vanity, or bewilder his 
judgment . His desire not to offend his ho~may lead him, 
with lamentable results, to avoid raising unpalatable 
questions or to be imprecise regarding acute points of 
controvers y • .. 
Such visits, naturally, enough, are very dear to the heart 
of all politicians . They are called "the value of personal 
contact ". Yet in truth ... diplomacy is not the art of conver
sation , it is the art af negotiating agreements in precise 
and ratifiable form. As such, it is, on all ordinary occa
sions, far better left to the professional diplomatist . His 
visits to the Foreign Office of the Government to which he is 
accredited arouse no public expectation , insp~ no Press in-2 ) 
discretions , and it sterile lead to no public disappointment. 

l) George Kennan, Russia and the West Under Lenin and Stalin, 
Boston 1961 , ss . 147 & 129. 

2) Op .cit ., ss. 126 & loo f . 
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Det, der anføres til gunst for politikerdiplomatiet, er dels , 
at det er lettere at få truffet afgørelser, når beslutningstagerne 
selv forhandler, dels at netop offentlighedens interesse vil lægge 
et psykologisk pres på forhandlerne i retning af at nå overens
komsten . Det sidste kan måske f . eks . have påvirket Nevile Chamber
lain i 1938. Men i øvrigt er den offentlige mening ikke nødvendig
vis en "appeasement" - indflydelse. Den italienske opinion i 1919 
pressede ikke Orlando til indrømmelser. 

Edward Grey har da også anført, at internationale konflikter 
bedst løses ved fortrolige forhandlinger mellem professionelle 
diplomater uden offentlighedens interesse. Som forbillede nævner 
han ambassadørkonferencen i London om Balkanspørgsmålet i 1913 : 

- the Conference worked as quitely as it could; the Press 
was never exploited or inspired in the interest of any 
individual or Government •.. An atmosphere of reticence , 
even to the point of dullness , is favourable, provided there 
be at work good faith and a living desire to keep peace . 
Sensation and eclat produce the atmosphere that is favorable 
to storms . To avoid creating that atmosphere will be the 
great d i fficulty of "open" diplomacy .. . l) 

Iføl ge Sir Eyre Crowe 

for a diplornatic job the worst man in the diplornatic 
servic~ is better than the best man outside . 2) 

Den opfattelse , der ligger bag denne tilsyneladende stands
hovmodige udtalelse , er .formentligt, at den diplomatiske ''stil", 
som Kennan taler om , med dens komplicerede konventioner og vel
etablerede , "chokabsorherende" omgangsformer i sig selv er en 
vigtig forudsætning for .frugtbare internationale forhandlinger, 
men samtidig noget , som kræver årelang træning . 

Grey nævn€r eksempler på, hvordan de forskellige stormagts
ambassadører bestræber sig på at opnå indrømmelser til modparten 
fra deres respektive regeringer for at nå frem til overenskomsten 
ud fra et fælles ønske om konflikt l øsning, der forener dem. Ni
colson taler om "the corporate feeling which the diplornatic 
service crea tes" : 

l) Grey, op.cit ., I. s . 273. 
2) Salter, Memoirs , s . 151. 
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Even as scientists , philatelists and other experts find , 
when they meet together, that the interests. of their calling 
transcend all differences of nationality or language , so 
also do the diplornatic services of the several countries 
evolve a form of solidarity and establish certain tacit 
standards which they all respect. l) 

At denne miljøskabte fællesskabsfølelse kan bidrage til 
løsning af problemer mellem staterne, understregedes af den franske 
udenrigsminister Christian Pineau i ratifikationsdebatten om 

' Rom- traktaten i et indlæg vendt mod Mendes France : 

' J ' ai eu l ' impression , tout au long du discours de M. Mendes-
France , que celui- ci considerait nos conversations avec nos 
cinq autres partenaires comme un v~ritable combat au cours 
duquel nous oppesions les uns aux autres nos interets reci
proques. Au contraire, les discussions qui ont eu lieu 
pendant des mois ont prouve que nous recherchions surtout 
une cooperation, une union nous perroettant de trouver des 
solutions qui puissent avantager les uns et les autres. 
Ce n'est pas un combat que nous avons livre , c•est une 
cooperation que nous avons pratiquee pendant un certain 
nombre de mois, dan~ l ' esprit absolument oppose a celui 
qu ' a defini M. Mendes- France a cette tribune .• 2) 

At denne corporate feeling eller endda esprit communautaire 
kan udvikles, forudsætter dog en ensartethed i det diplomatiske 
korps' normer og værdisystem 1 som siden den første verdenskrig 
kun har eksisteret regionalt , at den kan virke "konfliktdesar
merende" forudsætter en begrænsning og forligelighed i de enkel te 
regeringers målsætninger, som ikke engang eksisterede i 1914 . 
Grey siger, at det , han har bebrejdet sig selv mest med henblik 
på krigsudbruddet, var, at han ikke hav·jc> forsøgt at bringe am
bassadørkonferencemaskineriet i anvende~se igen i 1914. Men han 
tvivler på , at det havde været muligt. For: 

The only sound basis for such an agreement would have been 
a sense in the Great Powers that the common interest of all 
of them in peace was so great as to transcend the special 
interest of each, and a belief on the part of each that the 
other Powers felt thisand could be trusted . 3) 

l) Op .cit., ss . 77. 
2) Journal Officiel , Debats parlementaires, Assemblee Nationale, 

Paris 1957, s. 3393 . 
3 ) Grey, op.cit . , II, s. 51 . 
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3o . Styrkeprøver uden kontakt. 

En række af de forudsætninger for effektivt diplomati, som 
skribenter citeret i foregående kapitel har anført, har ikke været 
tilstede siden 1917 og endnu mindre siden 1945, hvor det interna
tionale system har været domineret af to stormagter, hvoraf den 
enes politiske system - som nærmere påvist under gennemgangen af 
enkeltstaterne - fremmer tendensen til at føre udenrigspolitik 
"in the public view", mens den andens nok begunstiger "le secret ", 
der allerede for Richelieu var diplomatiets første betingelse , men 
på den anden side beherskes af et værdisystem, der fortolker om
verdenen efter faste, forudindtagne tank~baner, og er så forskel
ligt fra modpartens , at den ikke blot hæmmer den "corporate 
feeling", men også vanskeliggør den tillidsfulde kontakt . Der for
handles mellem de vesteuropæiske lande indbyrdes eller mellem 
vesteuropæiske lande og USA , og der forhandles mellem kommunistiske 
stater og vestlige, men det er dog et spørgsmål, om de to former 
for diplomati hører til samme kategori. Forskellen består ikke 
bare i mere eller mindre sammenfaldende interesser , men også og 
måske snarere i en forskel i tillid og kontakt . Også inden for den 
vestlige verden findes naturligvis forskelle i tillidsgrad efter 
affinitet , "slægtskabsfølelse", traditioner og politisk farve. 
Forhandlinger mellem de nordiske land.e indbyrdes har en mere fa
miliær karakter end mellem disse lande og England eller Tyskland. 
Men kommunikationsintensiteten mellem lande tilhørende forskellige 
"sektorer " af det internationåle system er dog langt lavere. 

Kontakten mellem de to supermagter vanskeliggøres måske yder
ligere ved en mistænksomhed over for omverdenen, der har særlige 
historiske forudsætninger i de to lande . De er under enkeltlandene 
blevet drøftet for Ruslands vedkommende. Men Harold Nicolson 
fandt også mistænksomheden karakteristisk for amerikansk diplomati 
i en periode, der endnu ikke var behersket af den globale spænding 
mellem de to supermagter : 

The Americans ... are convinced that all diplomatists are 
determined to ensnare , entangle and humiliate all those with 
whom they negotiate . They enter a conference as Daniel entered 
the den of lions , conscious that it is only their own bright 
faith and innocence which will preserve them from the claws 
of the wild beasts by whom they are surrounded . l) 

l) Op.cit . , ss. 128 f . 
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Hos begge supermagter findes en tendens til at lade princip
politiske he~syn præge de udenrigspolitiske beslutninger, som var 
mindre udtalt hos de traditionelle europæiske stormagter , og, som 
Talleyrand bemærkede, kan det være lettere at nå til enighed om 
"faits" end om principper. 

På den anden side har den våbenteknologiske udvikling bevirket, 
at konsekvenserne af en væbnet storkonflikt er blevet så uover
skuelige, at fællesinteressen i at bevare freden modvirker den 
manglende kontakt, der er et resultat af den gensidige mistillid . 
Der har på denne baggrund udviklet sig en form for diplomati, der 
i stedet for forhandlinger og selv under forhandlinger betjener 
sig af en slags tegnsprog, som skal præcisere hensigterne over for 
modparten ved hjælp af gestus . Thomas Schelling har talt om 
"tacit bargaining" "in which adversaries watch and interpret each 
other ' s behavior" i modsætning til "explicit bargaining"1 ) . Natur
ligvis har et sådant "gestusdiplomati" ikke været ukendt i tidli
gere penode~, når magter uden gensidig tillid stod over for hin
anden . Når åen tyske regering i 1911 sendte Panther til Agadir som 
svar på den franske indmarch i Fez, var det en form for gestus
diplomati. Men det nuværende internationale systems dobbelte præg 
af dyb gensidig mistillid og apokalypseagtige konfliktforventninger 
synes at have gjort "købslåen uden kontakt " til en endnu mere be
tydningsfuld metode i international politik . 

Når intentioner bedømmes efter adfærd, bliver problemet, 
hvilken affærd der er bedst egnet til at bibringe modparten det 
ønskede indtryk af ens intentioner. Det '<t n være ønsket at over
bevise modparten om oprigtigheden i afspændingsintentioner. Som 
"overbevisende gestus" hertil har Sovjetunionen i 1955 anvendt 
den østrigske fredstraktat. USA har i Vietnam brugt indstilling 
af luftbombardementer. 

Er det ens intention ikke at tillade en magtekspansion over 
et givet territorium, kan man påtage sig forpligtelser om at for
svare det . Det kan ske ved en garantitraktat som stormagtsgarantien 
af 1839 over for Belgien, der forpligtede hver signatarmagt til 
at skride ind uanset, om de andre honorerede garantien, eller 
den kollektive garanti for Luxembourg af 1867 , der kun var bindende, 

l) Thomas Schelling, An Essay on Bargaining i op.cit., s . 21- 52· 
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når alle var enige om at handle . Forpligtelsen kan ske gennem 

alliancer , der har en gensidig karakter . De kan være tosidede som 
den fransk- russiske alliance eller multilaterale som Atlantpagten . 

De kan være automatisk bindende over for ethvert angreb som 
Bruxelles-traktaten af 1948 eller betingede enten af bestemte 
konfliktsituationer som alliancesystemerne før 1914 eller af 
deltagerlandenes beslutninger om de midler , der skal anvendes 
i opkomroende situationer som Atlantpagten eller den fransk-engel 
ske Entante . Forpl i gtelsen kan ske gennem ensidige erklæringer 
som Mon~oe-, Truman-, Eisenhower- og Johnson- doktrinerne . 

Jo mindre handlefrihed en indgået forpligtelse levner en magt, 
jo mere troværdig vil en garanti principielt virke . Men da bluff 
i sig selv er en meget anvendt metode i styrkeprøver uden kontakt, 
vil selv den højtideligste garanti ikke nødvendigvis virke over

bevisende, hvis en opfyldelse af den vil medføre alvorlige tab . 

Der er, siger Schelling 

no simple , universal way for persons or nations to assume 
commitments . .. There are numerous ways they can try , but 
most of them are quite ambiguous , unsure , or only occasionally 
available . l) 

Troværdigheden vil ofte være mere afhængig af dels magtfor

holdene i en given styrkeprøve og aktørernes opfattelse heraf , 
dels af garantimagtens forudgående adfærd . Chamberlains garanti 
over for Polen svækkedes utvivlsomt i troværdighed af hans for

udgåend e adfærd over for Czekoslovakiet . 
Taylor ger opmærksom på en side af troværdighedsproblemet, 

der har sin oprindelse i to forskellige diplomatiske traditioner . 
Der er, siger han, en fundamental forskel mellem den "monarkisti
ske " og den "borgerlige " opfattelse af forpligtelser: 

The old monarchies had valued treaties in so far as these 
conferred rights, they had never troubled much about treaties 
which involved obligations . The newattitude (i 1919) corre
sponded to the "sanctity of contract " which is fundamental 
element in bourgeois civilisation . Kings and aristocrats do 
not pay their debts, and rarely keep their word . The capi
talist system would collapse unless its practitioners honoured , 
without question , their most casual nod . 2) 

l) Sam:ne, s. 39. 
2) Taylor , The Origins of the Second World war, s . 8o . 
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Nicolson fremhæver p~ samme måde , at diplomatiet har en 
dobbelt oprindel se , en monarkistisk- aristokratisk , der har udviklet 
"the warrior or heroic " diplomatiske teori og betragter diploma
tiet som "en fortsættelse af krig med andre midler ", og en civil, 
der bygger på en "mercantile or shopkeeper" teori1 ) . 

Når et vigtigt element i det 2o . århundredes væbnede kon
flikter har været en fejlfortolkning af de angelsaksiske stormag
ters hensigter , er baggrunden dog måske ikke bare misforståelser 
forårsaget af to forskellige diplomatiske traditioner , men også 
autoritære regimers vanskeligheder ved at forstå polyarkiske og 
specielt insulære polyarkiske stormagters politiske system . Som 
Grey udførligt forklarer i sine erindringer, var det svævende i 
Englands forpligtelser ikke udtryk for utilbøjelighed til at hjæl
pe Frankrig . Bindende forplig t elser med henblik på hypotetiske 
situationer var simpelthen umulige i det parlamentariske system . 
Men uldenhed er af autoritære systemer gang på gang blevet misfor
tolket som ubeslutsomhed . I 1914 . I 1939 . I 195o i Korea . Her fore
lå ikke noget formelt amerikansk engagement . Tværtimod havde den 
amerikanske udenrigsminister Dean Acheson i årets begyndelse offent
ligt tilkendegivet, at Korea l~ uden for USAs forsvarsperimeter, 
og de amerikanske tropper var trukket tilbage . 

Netop stationering af tropper f . eks . i Berlin er en af de 
metoder , "trip-wire" metoden , der i efterkr igstiden er blevet an
vendt til at gøre en forpligtelse troværdig . Svaret på spørgsmålet: 

How can one commit himself in advance to an aet that he would 
in faet prefer not to carry out? 2) 

er blevet søgt i "voluntary but irreversible sacrifice of freedom 
of choice"3 ) . 

Men tegndiplomatiet er ikke udtømt med forhåndstilkendegivel
ser . I krisesituationer fastlægges intentionerne ofte først under 
selve krisens udvikling, og muligheden for at kommunikere med mod
parten kan være helt begrænset til tegn . I Cuba-krisen forelå der 
ligeså lidt som i Korea en klar forhåndstilkendegivelse fra ameri
kansk side af, hvordan man ville reagere på en russisk raketopstil
ling , af den simple grund , at den ikke var forudset . De direkte 
diplomatiske forhandlinger bestod i den første fase i forsøg på 
at føre hinanden bag lyset , og i krisens videre ferløb spillede 

l ) Op . c i t . , s . 52 . 
2) Schelling, op .cit . , s . 36 . 
3) Samme, s . 22 . 

,, 
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tegnsproget en afgørende rolle. Kennedy respekterede herved to 
hensyn, som synes at have været afgørende for, at "krisedesarme
ringen" i dette tilfælde lykkedes: Han besvarede truslen med 
midler, der var af samme "kaliber", adækvate , og gjorde derved 
sin beslutsomhed mere troværdig end en trusel om "massive reta
liation" ville have været . Og han holdt vejen åben for "face
saving" for modparten ved løftet om ikke at invadere Cuba (hvad 
intet tyder på , amerikanerne ville have gjort) . Schelling skriver 
om denne metode: 

One must seek ... a rationalization by which to deny oneself 
too great a reward from the oppenent ' s concession, otherwise 
the concession will not be made . l) 

Han gør opmærksom på visse andre faktorer, der har konfliktlø-
sende psykologiske virkninger: 

Precedent seems to exercise an influence that greatly exceeds 
its logicalimportance or legal force •.. Mediators often 
display a power to precipitate agreement and a power to de
termine the terms of agreement ... "Fact-finding" reparts may 
also tend to draw expectations to a focus, by providing a 
suggestion to fill the waccuum of indeterminacy ... It is not 
the facts themselves, but the creation of a specific sugges
tion, that seems to exercise influence . 
There is , in a similar vein, a strong attraction to the 
status guo ante as well as to natural boundaries . Even paral
lels of latitude have recently exhibited their longevity as 
focal points for agreement. 2) 

Det er Schellings teori, at der i et problem findes visse 
"fokuspunkter", der har en suggestiv virkning, uanset om de impli
cerede parter er i kontakt med hinanden eller ej . Visse løsninger 
har en "intrinsic magnetism", "especially those that enjoy pro
minence, uniqueness , simplicity, precedent, or some rationale 
that makes them qualitatively differentiable from the continuum 
of possible alternatives ." 3) 

En løsning af en konflikt er derfor ikke nødvendigvis et ud
tryk for "the balance of bargaining powers ", men påvirkes af, om 
der findes et fokuspunkt med tilstrækkelig suggestiv kraft4 ) . 

Det der bibringer det nuværende internationale system visse 

manøvremuligheder , trods kontaktvanskelighederne mellem antagoni
sterne er den stærke fælles interesse i undgåelse af en storkrig, 

l) Op . c i t ., s . 35 . 
2) Samme, ss . 68 f . 

3) Samme, s . 7o . 
4) Samme, s . 68. 

1 
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som gradvis har udviklet ikke blot et diplomati uden kontakt , men 
også nye metoder til "krig med andre mi dler ". 

31. Krig med andre midler. 

De moderne ødelæggelsesmi dler har skabt konfliktforventninger 
af en så apokalyptisk karakter, at de største våben, indtil der er 
fundet effektive forsvarsmidler imod dem, har den funktion at tjene 
som krigsafskrækkende , deterrent, Ethvert forsvar har altid haft 
en vis afskrækkende funktion. Men med atomvåbnene er man nået 
frem til en konsekvent afskrækkelsesstrategi , hvis problematik er 
blevet diskuteret under den våbenteknol ogiske udvikling og enkelt
staternes politik . 

Men terrorbalancen har desuden ført til eksperimenter med 
andre metoder end storkrigen og truslen om storkrig. Raymond Aron 
har sammenfattet tre for atomalderen karakteristiske metoder i 
de tre begreber dissuasion, persuasion , subversion1 ) . Man burde 
nok tilføje den begrænsede krig og styrkeprøver uden vold . 

I overtalelsesmetoden anvendes først og fremmest to midler , 
økonomisk bistand og propaganda. Ingen af disse midler er nye i 
international politik , selvom anvendelsen nu om stunder natur
ligvis har en karakter, der svarer til de teknologiske og ideologis
ke udviklingstrin . Allerede byzantinerne , fra hvem adskilligt i 
vestligt diplomati stammer via Venezia, anvendte subsidier til 
fremme af deres politik. De første europæiske nationalstater , 
England og Frankrig ligeledes. England subventionerede Frederik 
den Store, Frankrig en tid det svenske hof. 

I vor egen tid taler man ikke om subsidier, men om økonomisk 
bistand med Marshall- planen som det store pionerprojekt. Denne 
politik er tidligere blevet behandlet i anden sammenhæng . 

Hvad propagandaen angår , anføres det ofte, at den er kommet 
til at spille en rolle i det 2o . århundrede i konsekvens af det 
"åbne diplomati " og den "demokratiske kontrol " med udenrigspoli 
tikken , hvorved impliceres , at den ikke skulle have spillet nogen 
rolle i "kabinetspolitikkens" epoke2 ) . Det er historisk set urig
tigt. Selve ordet propaganda er af katolsk oprindelse og stammer 

l) Kap. XIV - De la strategie de dissuasion & kap . XVII 
Persuasion et subversion i Paix et guerre . 

2) Se : . eks. Nicolson , op .cit. , s. 245 ff . 
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fra grundlæggelsen af jesuiterordenen, altså fra modreformationen . 
Den dag i dag har Vatikanet et "ministerium" , der hedder Propagan
da Fide og organiserer missionsarbejdet. Men propagandaens ind
hold og metoder skifter naturligvis med tidsaldrene , og den spil
ler den største rolle i perioder, hvor der er stærke ideologiske 
islæt i udenrigspolitikken, og hvor den internationale politik 
derfor for en stor del udspilles ikke mellem staterne, men inden 
for de enkelte stater. 

Napoleon anvendt e systematisk den franske revolut i ons ideer 
i sin propaganda, og Metternich, der ellers sommetider får ord for 
at have foragtet denne metode, beklagede, at han ikke selv havde 
benyttet den tilstrækkeligt1 ). 

Mellem 1815 og 1917 er propagandaens indhold først og frem
mest nationalistisk. Dens resonnans vokser med udviklingen af 
dagspressen . Et af de første store nationalistiske propaganda

temaer i europæisk politik bliver Slesvig-Holsten , der med udviklin
gen af en politisk presse i Tyskland i 183o ' erne og 4o•erne bli -
ver en = ~g, som beskæftiger opinionen i hele Tyskland2). Den fran
ske re' . . ilution havde allerede lanceret nogle af den pol i tiske 

propagandas effektive metoder : det fængende slagord - Liberte , 

~galit e, Fraternite - kampsangen - Marseillaisen, Le Chant de 
Depart , Ca ira - og de store folkefester , opfundet af Rousseau. 
De tages op af den tyske nationalisme. Den slesvig- holstenske be
vægelse samles om slagordet up ewig ungedelt fra kampsangsrefrænet 

se scholln tosammen blieben 
op ewig ungedelt 

af Aabenraa- tyskeren A. w. Neuber, som får svar i samme dur af 
Ploug . De politiske folke- og sangerfester lanceres i Kiel i 184o 
og får svar på Skamlingsbanken . 

Arbejderbevægelsen sætter en social og international pro
paganda mod den nationale , og fra 1917 bliver den sociale revo
lution for alvor et propagandatema i den internationale politik . 
Trotski udnytter det,dog uden større virkning på Brest- Litovsk 

l) Andre Fugier, La Revolution franxaise et l ' Empire napoleonien, 
bind IV i Histoire des relations internationales , Paris 1954, 
s. 241 . 

2) Herom f.eks. w. Carr, Schleswig- Holstein 1815- 48, A Study in 
National Conflict, Manchester 1963, s. 238 . 
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konferencen. Med radioen får propagandaen en hidtil ukendt inter
national rækkevidde, både geografisk og socialt . Moskva radio når 
kloden rundt, og analfabetismen er ikke længere nogen hindring 
for påvirkning. Fra Bari radio forsøger fascisterne at ophidse 
araberne mod englænderne, der selv bliver meget effektive radio
propagandister under den anden verdenskrig. I efterkrigstiden 
bliver Cairo radio instrument for antikolonistisk propaganda ikke 
bare i den arabiske verden , men over hele Afrika , og Peking radio 
søger at stimulere de revolutionære bevægelser i hele u- verdenen . 

Propagandaen bliver her et led i subversionen. He l ler ikke 
denne er som metode i den internationale politik ny. Byzantinerne 

bribed courtiers; they stimulated and financed rebellions; 
they eneauraged opposition parties; they intervened in the 
most subversive ways in the internal affairs of the countries 
to which they were accredited; they lied, they spied, they 
stole. l) 

I frihedstiden i det 18 . århundrede intrigerede og subven
sionerede den danske regering flittigt til fordel for danskven
lige grupper i Sverige . 

Subversionen som metode i den internationale politik får en 
opblomstring efter oktoberrevolutionen og med den nazistiske magt
overtagelse i Tyskland. I en hel række lande opstår partier, som 
overfører deres loyal i t et på andre stater. ·De kommunistiske par
tier følger i deres udenrigspolitiske orientering Moskvas kurs. 
De nazistiske diktaturer får "femte kolonner" i andre l ande2 ) . 
Med krigen i Spanien prøves "den internationale borgerkrig " som 
metode . 

Den internationale borgerkrig kendes også i efterkrigstiden 
- Korea , Vietnam - og benyttes til eksperimenter med nye former 
for "begrænset krig" eller 11controlled behavior" . Ved denne "kon
trollerede voldsadfærd" søges krig anvendt som fortsættelse af 
politikken med andre midler, uden at disse midler fører til geo
grafisk eller teknologisk "eskalation" af konflikten . I Korea 
undlader amerikanerne at anvende atombomber og at angribe kine
sernes manchuriske baser. I Vietnam gennemføres konventionelle 

l) Nicolson, op.cit., ss. 43 f . 
2) Udtrykket "femte kolonne" stammer fra den spanske borgerkrig, 

hvor en oprørsgeneral i 1936 erkl ærede, at man foruden de fem 
kolonner, der marcherede mod Madrid , havde en femte i selve 
hovedstaden. 
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luftangreb mod en nabostats territorium , et eksperiment, der 
første gang anvendt af f r anskmændene mod den tunesiske grænseby 
Sid- Sakiet- Youssef havde rejst en international proteststorm i 
1958, men som syv år senere systematisk kunne bruges som en ny 
form for "kontrolleret konfliktadfærd " . 

Foruden den begrænsede krig er udviklet nye former for 
styrkeprøver uden vold , navnlig forsøgt når det internat ional e 
systems hovedantagonister befinder sig i en direkte konfront ation 

som f . eks . i Berl in- og Cuba-konfl i kterne . I Berl in sker styrke
prøven i 1948-49 gennem bl okade og blokadebrydning ved luftbroen . 
I 1961 fører en ny styrkeprøve uden voldsanvendelse over Berlin 
til en ny remisløsning ved hjælp af Berlin- muren . 

I Cuba- konflikten i 1962 er det påny blokadevåbnet, der tages 
i brug , denne gang fra amerikansk side . 

Charles McClelland foreslår , at "konfliktrelationerne" mellem 
de to store atommagter ikke nødvendigvis vil udvikle sig i retning 

af hverken "collaboration 11 eller "accomodation" , men at "the com
petition would fall, more and more , into expected patterns and , 
perhaps , would be brought under self-enforcing rules of the 
game "1 ) . 

Han understreger , som nævnt , imidlertid , at hvis det te er 
sandsynligt for et system, der er domineret af to højt industri
a l iserede supermagter , er det mindre sandsynligt , hvis dette 
bipol ære system omdannes t i l et multipolært , hvori en r ække ak
tører er stormagter på e t lavere i ndustrielt udv i klingstrin. 

Netop i en konfrontation mellem en industristormagt og et 
u- land kommer metoderne subversion og per suasion snarere end 
dissuasion til anvendelse . Industrimagten har muligheder for 
"overtalelse" ved hjælp af økonomiske midler, mens et u- land med 
en stærk ideologisk appel kan anvende propagandaen og subversio
nen , eventuelt i form af den "revolutionære krig " eller den 
"nationale befrielseskrig". Over for guerrilla- krigen har det 
vist sig , at en industrimagt ofte vil være alvorligt handicappet , 
fordi dens voldsmidl er er inadækvate . Frankrig har uden held be
mæmpet guerrilla- bevægelser i Indokina og Nordafrika , Engl and på 
Cypern og måske med større s ucces i Malaya og Kenya ; men den militæ
~e s ej r har her ikke vær et ensbetydende med en po l it i s k sejr , hvi s 

l) Op . cit., s . 2oo . 
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denne skulle bestå i en bevarelse af kontrollen med det omstridte 
område. I Grækenland lykkedes det den af USA støttede regering at 
nedkæmpe den kommunistiske partisanbevægelse , men først da Jugo
slavien lukkede nordgrænsen. 

Under alle omstændigheder synes der at være en tendens i 
det nuværende system i retning af , at mellemværender i den inter
nationale politik udkæmpes inden for den enkelte stats området 
med andre ord til en sammensmeltning mellem international og 
indrenational politik. Metoden kan være persuasion, som når de to 
førende industristater forsøger at overbevise konkurrerende grupper 
om , at deres økonomiske system er det mest effektive eller deres 
samfundsideer de mest retfærdige, eller subversion, der kan ud
arte til internationale borgerkrige . Forudsætningerne for , at 
vold bliver taget i anvendelse i et lands indre politik, er , 
som Bertrand de jouvenel fremhæver , dårligt kendte , men han mener, 
at "internal politics have become increasingly more warlike" 
. .dl) 
~ vor t~ . 

Er årsagssammenhængene i denne udvikling uklare, selvom det 
ville være nærliggende at tænke på ændringer i traditionelle 
sociale strukturer under indflydelse af den teknologiske udvik
ling, så har man i det mindste kunnet opstille en korrelation 
mellem politisk voldsanvendelse og økonomisk udviklingstrin . Det 
er blevet påpeget, at "endogene revolutioner " ikke har fundet 
sted i lande, hvori nationalproduktet pr. indbygger oversteg 
9oo dollars om året, og at der sker et skarpt fald i den poli
tiske voldsanvendelse efter 2oo dollars 2). Der er derfor grund 
til at antage , at det økonomiske og indrepolitiske problem , 
hvorledes u- landene bringes ind i "take-off "-fasen i de kommende 
år også vil blive et centralt spørgsmål for den internationale 
politik. 

Om faktorer, der indvirker på landenes økonomiske udvikling , 
henvises i øvrigt til første del af den systematiske gennemgang . 

l) Bertrand de Jouvenel, The Pure Theory of Politics, Cambridge 
1963, ss . 184 & 181. 

2) Bruce M. Russett , Trends in World Politics , New York , s . 136 
& Duroselle, Introduction, s . 418. 
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