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afl en eller anden grund ikke medtaget. De ovennavnte forhold kunne
ellers have kastet ny lys over Justitsministeriets behandling af sagen, for
de indicerer at der var tale om en politisk besluttet henlzggelse mere end
en juridisk begrundet. Men det er karakteristisk for hele varket, at
Tamm har meget svaert ved at forholde sig kritisk til Justitsministeriets
dispositioner.

Tamm siger afslutningsvis 1 disputatsens konklusionsafsnit s. 713, at
historikeren skal »af de mange forklaringer rekonstruere de muligheder
der fandtes, forklare, hvorfor bestemte lesninger blev valgt og redegere
for de enkelte aktorers holdning og motiver«. Den malsztning har Tamm
ikke indfriet, fordi disputatsen er meget lest funderet nar det gelder
analysen af de politiske og skonomiske aspekters indflydelse pa retsopge-
ret. Alligevel indeholder athandlingen sa mange kvaliteter baret frem af
Tamms moralske engagement, der ger, at den ikke bare i kvantitativ
betydning mé karakteriseres som et stort vark.

Steen Weidemann

Erring Byor: Hvem bestemmer? Studier i den udenrigspolitiske beslut-
ningsproces. Skrifter fra Dansk Udenrigspolitisk Institut nr. 9, Keben-
havn, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 1983. 443 s. 225 kr.

Dansk udenrigspolitik i det 20. arhundrede har i de senere ar varet
genstand for ganske mange undersegelser. Falles for langt de fleste af
dem har veeret koncentrationen om et bestemt udenrigspolitisk spergs-
mél i en afgranset periode. Resultaterne af disse studier er hidtil kun
delvis og 1 mere kortfattet form blevet samlet i Danmarkshistorier og
enkelte oversigtsmassige bidrag til dansk udenrigspolitiks historie. De er
derimod ikke blevet gennemgiet med henblik pa at udskille sarlige
lzngdegaende problemstillinger.

Erling Bjels bog treeder her frem som lidt af et pionerarbejde. Dens
formadl er at bestemme, hvem de danske udenrigspolitiske beslutningsta-
gere er og har vaeret, og hvordan beslutningsprocessen er foregiet. Bjol
kan bygge pa specialstudierne om enkelte situationer og forlsb, og
desuden pa de grundige udenrigspolitiske biografier, der naturligt satter
beslutningssystemet og individets rolle i centrum. Meget fortjenstfuldt
inddrager han ogsa udenlandske undersegelser som paralleller. Herudo-
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ver har han foretaget nye primare undersegelser og inddraget hidtil
ubrugt materiale, ligesom han har benyttet anonymt interviewmateriale
fra samtaler med vor tids udenrigsministericlle embedsmand og har fart
samtaler med J.O. Krag for at forstd den politiske beslutningstagers
opfattelse. Faktisk er bogens lange tilblivelseshistorie begyndt som et
feelles projekt mellem Bjel og Krag, der dog af forskellige grunde er endt
med Bjel som eneforfatter. Hvor meget inspiration Krag har givet, er
vanskeligt at bedemme, ikke mindst fordi Bjel selv ikke blot har varet
iagttager af dansk udenrigspolitik, men ogsa har indgaet i hvad man vel
ma kalde det danske udenrigspolitiske milje. Det tillegger han 1 evrigt
ikke selv sterre betydning. Bogen udkom pa det tidspunkt, da Bjel
fratradte sit professorat i international politik ved Arhus Universitet og
formandsposten i Dansk Udenrigspolitisk Institut og flyttede til Paris.
Den har sdledes — maske ikke helt utilsigtet — karakter af et fagligt
testamente, eller 1 hvert fald en status dels over faget international
politiks anvendelsesmuligheder, dels over Bjels opsummerede indsigt i
dansk udenrigspolitik.

I forhold til formuleringen af dansk udenrigspolitik er Bjol i en vis
forstand en insider, men af temperament stir han gerne udenfor som
skeptikeren, der afviser konventionelle opfattelser og gerne finder nye
tolkninger. Det gzlder 1 aktuel politik sd vel som 1 forskning. Fra
begyndelsen af sin lerergerning satte han den franske inspiration i
samfundsvidenskaberne ved siden af den dominerende amerikanske.
Hvor vanskeligt det var at indfere dette alternativ i Danmark, illustreres
maske af, at der i elevernes og kollegernes festskrift til Bjol (Studier i
dansk udenrigspolitik, 1978) nzppe er en eneste reference til fransk
litteratur. Bjel viste i sin kompendier i international politik fra 1960"erne,
at han beherskede de gangse amerikanske teorier, men han blev op
gennem 70’erne stadig mere skeptisk overfor amerikanernes kvantifice-
rende videnskabeliggerelse og tekniske begreber, som han afviste med
samme ironi som blev de normativt tyngede imperialismeteorier til del.
Han blev stadig mere historisk orienteret i sine omfattende varker. Bjel
kan altsa forene rollerne som politolog og historiker, som analytiker og —
nazsten — som praktiker. Tkke mange her i landet skulle have bedre
muligheder for at behandle beslutningsprocesserne i dansk udenrigspoli-
tik.

Han har imidlertid ikke gjort opgaven let for sig selv. I stedet for alene
at behandle den aktuelle situation eller den kronologiske udvikling eller
en bestemt afgranset problemstilling, har han stillet sig en meget bred og
aben opgave. Og for at lese den vil han gennemga de mange enkeltperso-
ner, grupper, organisationer og institutioner, der kan tznkes at have
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influeret dansk udenrigspolitik i de sidste 100 ar. For at holde styr pa si
mange akterer og situationer er det nedvendigt med nogle sikre definitio-
ner og om muligt en gennemtankt teoretisk ramme, men begge dele har
Bjol ledt forgzves efter i den internationale litteratur.

Medens han ikke har fundet forbilleder, som han umiddelbart kunne
bygge sit vaerk pd, har han dog til disposition haft talrige spergerammer,
hypoteser og begreber hentet fra beslutningsanalytikernes teoretiske og
empiriske undersegelser. Dem forholder Bjel sig nu oftest skeptisk overfor
—ecller han afprever dem med tvivlsomt eller negativt resultat. Mest godt
finder han i Graham Allisons modeller for udenrigspolitikken som et
produkt af organisationsaktiviteter og den politiske adfeerd 1 beslutnings-
gruppen, og i Charles Hermanns beslutningstypologi. Ogsa Michael
Brechers grundige vark om Isracls udenrigspolitik har givet ideer. Men
afvisningen af de existerende skemaer — og de begransede forseg pa selv
at opstille alternativer — medferer det oplagte problem for Bjels fremstil-
ling, at der ikke i de teoretiske indledningskapitler skabes det menster og
presenteres de specifikke problemstillinger, som skulle lette lzserens
overblik over resten af bogen og knytte de enkelte kapitler sammen.
Titlens spergsmélstegn og de mange spergsmal i indledningen understre-
ger, hvor dben forfatteren har vzret overfor opgaven.

Bjel har disponeret sin bog overvejende efter de forskellige mulige
grupper i beslutningssystemet. Han gennemgar dem i razkkefolge fra
kongehus over regering, embedsmand, partier, skonomiske grupperinger
til opinionen. Sammenhzngen mellem grupperne ses iszr i to afslut-
ningskapitler om inderkredse og indflydelse. Desuden er tilfejet et afsnit
om omverdenens betydning. Hvert af kapitlerne, der er opbygget efter
lidt forskellige modeller, har karakter af et selvstendigt essay, der ud fra
forskellige generelle eller komparative betragtninger fremlagger og ana-
lyserer talrige exempler fra det sidste hundrede ars Danmarkshistorie,
Dispositionen er dben, men den vakler i nogen grad mellem et princip
hentet fra Hof- og Statskalenderen og en egentlig opfattelse af, hvor i
systemet de centrale beslutninger tages, og hvorledes indflydelseskanaler-
ne forleber. Beslutningsgrupperne ses mere institutionelt and funktionelt.

Bogens stil kan bedst betegnes som bjelsk. Letflydende, inciterende
sprog, hurtige afgerclser, spredte indfald og citater, blanding af teori og
empiri. I dette tilfzelde kunne denne fransk orienterede form dog nok have
tilt endnu en gennemarbejdning og rensning for gentagelser. Men stort
set er bogen en forngjelse at lzse og kan sagtens téle flere gennemlasnin-
ger. Den er rig pa indsigter og ideer og trzkker pa en stor fond af viden.
Neasten alle de store emner i den videnskabelige og politiske debat om
dansk udenrigspolitik tages op, og betydningsfulde dele af den internatio-
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nale teoretiske diskussion passerer revue i korte glimt. Det kraver
overblik.

Bjol tillader ikke egne politiske holdninger at trzzede meget frem,
selvom man dog kan spore en vis skepsis og ironi overfor udenrigspoliti-
ske amatarer. Det gzlder ikke mindst behandlingen af fredsbevagelserne
og af erhvervsfolks udenrigspolitiske initiativer.

Bogens kapitler rummer mange og til dels meget udferlige exempler.
S4 mange, at stoffet naesten kunne udgere en sammenhzngende kronolo-
gisk skildring af Danmarks udenrigspolitik, hvis det havde varet om-
brudt. Ofte er exempelmaterialet faktisk kronologisk opstillet og giver
f.ex. karakteristikker af alle stats- og udenrigsministre i perioden. Andre
gange fremlagges et mindre fuldstzendigt grundlag for generaliseringer-
ne, fex. athzngigt af den foreliggende litteratur eller af hypotesernes
karakter. Jo mere omfattende materialet er, desto vanskeligere falder det
at na frem til meningsfulde generaliseringer.

Blandt exemplerne gar nogle centrale beslutningssituationer igen. Det
geelder tiltraedelsesbeslutningerne 1 forbindelse med NATO og EF, og det
gzlder beslutningerne omkring 1. Verdenskrig. I disse tilfalde behandles
- spredt gennem bogen - nasten alle aktergruppers indflydelse — og
heldigvis uden selvmodsigelser. Bjel ger meget rigtigt indledningsvis
opmarksom pa, at udenrigspolitiske begivenheder kan veare af vidt
forskellig reekkevidde og art. Men i exemplerne er det forst og fremmest
de store — eller potentielt store - beslutninger, der spiller hovedrollen. Det
er meget naturligt, de er vigtige, undersegte og interessante, men
kvantitativt er de ikke typiske. Det giver generaliseringsproblemer, og det
underspiller maske det forhold, at mange sma beslutninger tilsammen
kan have en betydning, der konkurrerer med de store vendepunkts-
beslutninger; de kan skabe den basis, som de store beslutninger tages pa
grundlag af.

Pa tilsvarende made forholder det sig med beslutningstagerne. Person-
ligheder som Prinsesse Marie, H.N. Andersen og Hans Hedtoft har
fascineret Bjol, og det er der kommet skitser til portratter ud af. Men det
fremmer ikke generaliseringsmulighederne at fokusere si meget pa
enkeltindivider, iszr ikke hvis de pd forhind mai betragtes som atypiske.
De muligheder, der kunne ligge i at analysere beslutningstagernes
udvezlgelse, uddannelse og udvikling med henblik pa felles trek, udnyt-
tes ikke.

Bjel ger heller ikke meget ud af det bredere udenrigspolitiske miljo —
bestiende af politikere, embedsmaend, experter, mediefolk og udenrigs-
politisk interesserede og aktive = som man i udenlandske studier har
udpeget som en vigtig faktor i beslutningsprocessen. Her kan ideer blive
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til, flles holdninger udkrystalliseres og forslag afpraves for den egentlige
officielle beslutningsproces — men maske ikke mindre vigtig. Fi kender
imidlertid dette milje som Bjel, si man ma vel drage den implicitte
konklusion, at han ikke tillegger det sterre betydning for Danmarks
vedkommende.

Ogsa pa andre punkter forekommer behandlingen lidt mager - selvom
forfatteren naturligvis har mattet foretage afgrensninger, der har kunnet
holde omfanget af den stofrige bog nede. Det geelder 1 kapitlet om
omverdenen, hvor gennemgangen koncentreres til de sakaldte reference-
lande, dvs. lande som Danmark i serlig grad identificerer sig med og
parallelliserer med. Derved fir de nordiske lande og i mindre omfang
England, Holland og Canada plads, medens f.ex. USA, Tyskland cller
USSR nasten ikke omtales som indflydelsesfaktorer. Det galder ogsa
opinionsundersagelser — som Bjal tillegger ringe betydning for politiker-
ne — og det gaelder pressen, som Bjel jo selv er en fremtraedende = men
miske desillusioneret? - reprasentant for.

Embedsmandene har en sterre rolle i bogen, ikke mindst de udenrigs-
ministerielle. Men Bjol lxzgger maske vel meget vaegt pa det hierarkiske
system. Har der slet ikke varet koordinationsproblemer, konkurrence
mellem forskellige instanser cller indflydelseskanaler, der springer nogle
led over? Underordner embedsmandene sig altid fuldstzndigt den
politiske styring, binder de aldrig landet reelt ved deres forhandlinger, og
binder de ikke ministrene ved informationer og handlingsforslag? Bjel
giver kun fi exempler herpi, og danske embedsmand har da ogsa en
stzrk tradition for loyalitet. Men spergsmalet er vel ogsa, i hvor vid
udstrekning de skriftlige og mundtlige kilder vil sige noget om illoyaliter?

Samspillet mellem de forskellige aktergrupper er naturligvis ofte
uigennemsigtigt. Det kan hange sammen med, at flere parter pavirker og
bruger hinanden. Exempelvis kan forholdet mellem regering og erhvervs-
liv bade besta i, at regeringen bruger erhvervsfolk og virksomheder som
midler i udenrigspolitikken — som udsendinge og forhandlere, som
formidlere af ekonomiske fordele og ulemper — og besta i, at erhvervsfol-
kene pa linie med andre interne krefiter seger at pavirke statens politik i
retning af egne ekonomiske eller politiske interesser. Endelig kan de sege
atfere en sclvstandig privat udenrigspolitik, eller deres dispositioner kan
vare af et sidant omfang, at de i sig selv bliver en del af landets
udenrigspolitik. Det rejser spergsmalet, i hvilken udstrakning der er
sammenfald mellem nationale og specielle interesser.

Et spergsmal, som ikke mindst i de senere ar har optaget debatten,
drejer sig om Folketingets indflydelse pa udenrigspolitikken i tilfaelde af
uenighed med regeringen. Bjel diskuterer det ikke explicit, men ligger vel
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nzrmest den traditionelle opfattelse, at regeringen er den afgarende
beslutningsinstans, medens Folketinget har en skrankesattende rolle.
Nogle har ment, at et folketingsflertal under en mindretalsregering ogsa
kunne vare initiativtagende, men meget taler nok for, at det er regerin-
gen, der sidder med de staerkeste kort pa handen 1 kraft af sit hejere
informationsniveau og ikke mindst 1 kraft af sit forhandlingsmonopol —
der ogsa giver mulighed for at fremkalde et pres udefra for at gennemfore
den enskede politik.

Pa grundlag af temmelig indgdende undersegelser nar Bjel frem til, at
nogle af de centrale udenrigspolitiske beslutninger er truffet af sterke
socialdemokratiske ledere, der har faet et modvilligt partiflertal til at
folge sig pa den kurs, som de af nationale grunde ansa for den rigtige. Det
gelder primart NATO- og EF-medlemsskaberne i 1949 og 1972, men
tilsvarende tendenser til at den socialdemokratiske top ligger n@rmere de
borgerlige partier i opfattelsen af den internationale situation og de
danske interesser end de menige partisoldater har gjort sig gzldende fra
Staunings tvetydige pacifisme under 1. Verdenskrig og op gennem
1930%erne og til H.C. Hansens og Krags sikkerheds- og markedspolitiske
holdninger i cfterkrigstiden.

Mere generelt kan Bjel konkludere, at den udenrigspolitiske indflydel-
sc oftest ligger i samspillet mellem regeringens toppolitikere og topem-
bedsmendene. Et nzerhedsprincip synes at gore sig gzeldende, selvom det
nappe er helt klart, hvem og hvad der bestemmer nzrheden. De enkelte
personligheder spiller imidlertid en vasentlig rolle, og er statsministeren
tilstrezkkelig sterk og selvsikker kan han stort set se bort fra de normale
skrankeszttende organer og handle efter egen overbevisning. Herudover
tillegges de externe muligheder og begraznsninger, strukturen i det
internationale system, stor vagt, ligesom det der kaldes situationens hele
karakter er betydningsfuldt.

I Bjols opfattelse bliver statens formelle magtpyramide altsad ogsa den
reelle. Det er regeringen og fremfor nogen statsministeren, der er den
endelige og afgerende udenrigspolitiske beslutningstager. Anmelderen er
tilbgjelig til at vaere enig, men spergsmalet kan dog rejses, om ikke Bjel
pa forhind er giet ud fra denne hypotese og dermed har set alt fra
statsrninisterens stol, dvs. har givet ham det endclige valg, hvor alternati-
ver forela. Alternativernes opstilling er imidlertid ogsa en vigtig forud-
seetning, og her kommer andre akterer utvivisomt stzrkere pa tale.

Det understreger et grundlzggende problem, nemlig hvad indflydelse 1
det hele taget er for noget? Og her synes Bjol selv at teve med
definitionen. Havde han fulgt elementerne i de geengse beslutningsmodel-
ler (omtalts. 43—4) kunne han maske lettere veere trengt ind 1 denne side
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alindflydelsesbestemmelsen. Men maske er Bjol naet til det standpunkt,
at i de konkrete tilfzlde lader skrivebordsteoretikernes kategorier og
definitioner sig ikke opretholde.

I dette vark har Bjsl fundet det umuligt at na ret langt med hensyn til
generelle konklusioner. Det situationsbestemte, det personlighedsbestem-
te, det komplicerede samspil mellem akterer og baggrundsfaktorer
dominerer; kort sagt: det historisk unikke treder frem pa det generelles
bekostning. Bjel er selv fuldt ud klar over det vanskelige 1 sin position, og
han understreger flere steder, at hans teser ma balancere mellem det
stzrke — men desvarre forkerte — og det svage almindelige udsagn, der
nok er sandt, men til gengzld indlysende og derfor overfledigt. Han viser
sig i denne bog som den resignerende politolog, der nasten har overgivet
sig til historiens mangfoldighed og uforudsigelighed og derfor erkender
generaliseringernes svagheder. Man ma dog nok stille det spergsmal, om
han ikke har opgivet for hurtigt. Det krever gode redskaber, men ogsa en
vilje at se de unikke forleb fra en almen synsvinkel, sa de felles trzk
treder frem. Det er de generaliserende samfundsvidenskabers ide, at
dette er muligt og frugtbart. Dette vaerk har ikke udtemt mulighederne.

Man fornemmer, at denne bog har drillet forfatteren lidt. Den har
varet leenge undervejs, og forfatteren har faet adskilligt andet fra hdnden
i mellemtiden. Den er da heller ikke blevet en af hans mest helstabte. Til
gengeeld er den sardeles laeseveerdig 1 kraft afl emnet og de mange
delanalyser. Og den fir bestandig den lzser, der er interesseret i
forholdet mellem samtidshistorien og samfundsvidenskaberne til at
overveje fagenes muligheder og begrznsinger. Den er et vaesentligt bidrag
til litteraturen om dansk udenrigspolitik ved sin indsigtsfulde skildring af
en rakke historiske forleb, men den er nzppe blevet det — ventede —
standardverk for politologer eller historikere.

Carsten Due-Nielsen



