BESLUTNINGSPROCESSEN
SOM UDGANGSPUNKT FOR STUDIET
AF INTERNATIONAL POLITIK

IB DAMGAARD PETERSEN

tudiet af beslutningsprocesser er ikke noget nyt. Begrebet er velkendt
S inden for studiet af administration og ekonomi. Fra historieforsknin-
gen kender vi talrige eksempler pa studier over vigtige beslutninger og
deres forudsztninger.

Jeg skal i det folgende beskaftige mig med begrebet, saledes som det er
blevet anvendt inden for studiet af international politik. Det adskiller sig
her fra den historiske behandling i flere henseender.

For det forste soger man inden for den politiske videnskab de generelle
aspekter frem for de enestaende, der er egne for historikernes synsvinkel.
Det udtrykkes saledes af Erling Bjel i hans disputats: »La France devant
I’Europe«: »Hvor historikeren sager at fastlegge eller genskabe tidsfelgen,
seger den politiske videnskab det typiske og strukturelle i ofte velkendte og
til tider banale kendsgerninger. Den interesserer sig ikke for det enestaende
1 begivenheden, men soger at afdekke dens generelle aspekter. Den seger
ikke at forsta begivenhedernes folge eller folgen i begivenheden, men det
politiske systems funktion«'). Medens historikeren og den, der studerer po-
litisk videnskab, siledes kan siges at have et stofomrade falles, stiller de
hver for sig forskellige sporgsmal til stoffet og dermed forskellige krav om
relevans.

I en vis forstand kan man sige, at historien for den politiske videnskab
er en hjzlpevidenskab pa samme made, som den politiske videnskab efter-
handen vil blive en hjzlpevidenskab for historikeren pé linie med f. eks.
okonomien.

En parallel kan hentes fra forholdet mellem diplomatikken og historien.

Franskmanden Mabillon, der grundlagde videnskaben om middelalder-
dokumenters zgthed og tydning, interesserede sig for at kategorisere
dokumenterne for derigennem at finde frem til typiske trek, der karak-

1) Erling Bjol: La France devant I'Europe. Arhus 1966, s. 12.
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teriserede de forskellige perioders diplomer eller dokumenter. Historikeren
benytter diplomerne i sin rekonstruktion af det historiske begivenhedsfor-
leb og interesserer sig kun for de formelle trak for sa vidt, som de kan
hjzlpe ham til at datere dokumentet nejagtigt eller til at belyse dets agt-
hed. I denne forbindelse benytter historikeren diplomatikken som hjalpe-
videnskab.

Et andet forhold som karakteriserer studiet af beslutningsprocesser inden
for den politiske videnskab, er aspektet. Beslutningstageren placeres som
forskningens centrale objekt og forstaelse soges gennem en systematisk iagt-
tagelse af hans rolle i en situation, ikke med henblik pa det enestdende som
oftest i historieforskningen, men under abstraktion fra dette med henblik
pa det generelle?).

Nar der i den teoretiske oversigtslitteratur henvises til studiet af be-
slutningsprocesser i forbindelse med international politik, fremhaeves ofte
den amerikanske professor Richard C. Snyder som typisk reprasentant for
denne retning.

Snyders banebrydende arbejde, der udfertes i samarbejde med Bruck og
Sapin, udkom i Princeton University’s monografiserie, »Foreign Policy
Analysis Project Series«, i 1954 med titlen, »Decision Making as an Ap-
proach to the Study of International Politics«.

I en lidt @ndret form er denne monografi optaget i »Foreign Policy
Decision Making«, Glencoe 1962. I dette sidste arbejde findes en rede-
gorelse for et forsag pa at anvende det af Snyder og hans medforfattere ud-
viklede skema for analyse af beslutningsprocesser i international politik.
Emnet er den amerikanske beslutning om at intervenere i Korea.

Snyders skema kan bedst betragtes som en social-psykologisk synsvinkel
pa studiet af international politik, der udnytter erfaringer fra en rakke vi-
denskaber og discipliner, der har relevans til studiet af international politik.
Foruden psykologi og social-psykologi udnyttes historie, informations- og
kommunikations-teori og politisk videnskab.

Uden at ga i detailler vil jeg i det folgende give en kort gennemgang af
hovedtrakkene i fremgangsméden.

SNYDERS SKEMA

Richard Snyder definerer international politik som statsligt samvirke pa
regeringsplan. I forbindelse med statsbegrebet foretager forfatteren det
metodiske valg at definere staten som varende lig dens officielle beslut-
ningstagere. En stats handlinger er de handlinger, der udferes af dem, der
handler pa statens vegne. Stat x som handlende person »oversattes« til

?) Erik Rasmussen: Kompendium. Det politiske system I1. S. 49.
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beslutningstagerne som handlende personer. Dette metodiske valg er en
praktisk forskningsmassig fremgangsmade, der bygger pa den antagelse,
at enhver afgorelse for at vare autoritativ ma passere statens officielle or-
ganer. Hvis man ikke vil godtage sysnpunktet, kan man imidlertid uden
at ndre det grundlzggende i fremgangsmaden udvide kredsen af personer
eller organer, som man ensker at undersoge.

Genskabelsen af beslutningstagernes forestillingsverden, saledes som disse
personligt opfattede den, er analysens primare formal. Herigennem vindes
indsigt 1, hvorledes og ud fra hvilke motiver staten fortes til at handle.

For at begranse undersogelsesfeltet seger man at isolere den organisa-
toriske enhed inden for hvilken beslutningsprocessen forleber og afgranser
her atter forlabet i tiden. Processen opdeles i et stadium for beslutningen,
selve valget og udlerelsen af beslutningen.

Den organisatoriske enhed, beslutningsenheden, ses som en del af et
institutionelt hele, nemlig samtlige regeringsinstitutioner, ministerier m. v.
Disse opfattes under ét som én stor informations- og hjlpetjeneste for
enheden.

Omverdenen betragtes under synsvinklen »setting«, det vil sige samlingen
af potentielt relevante faktorer, der kan tznkes at ove indflydelse pa be-
slutningstagerne. (Udtrykket er vanskeligt at oversztte, men det af Erling
Bjel anvendte udtryk, skonjunkturer«, ligger ikke sa langt fra meningen®).
»The setting« defineres af beslutningstageren og bestar af de faktorer, som
han finder relevante i den pageldende situation. (Det vil sige, at der er tale
om »konjunkturerne« saledes som disse opfattes af beslutningstagerne).
»Ydre setting« henferer til faktorer og betingende forhold uden for statens
grenser sasom handlinger og reaktioner fra andre staters side, de samfund,
de reprasenterer, og den fysiske verden. »Indre setting« regner med de
fysiske forhold inden for statens grenser, samfundet, kultur og befolkning
tillige med den sociale struktur*).

Beslutningstagernes forestillingsverden soges genskabt ved anvendelsen
af folgende analytiske kategorier:

A. Beslutningstagernes udvalgelse og sammenstilling af mélforestillinger,
betingende forhold og andre handlende personer. — Med andre ord, for-
skellige ting perciperes®) eller forventes i en bestemt sammenhang.

B. Eksistensen af, opstillingen af eller definition af malsatninger. Det vil
sige, visse ting opstilles som onskelige i den pagzldende situation.

C. Afgorelse af hvilken betydning visse handlingsmader skal tillegges
i den pagaldende situation ud fra et eller andet kriterium.

D. Anvendelsen af visse normer for accept som 1) indskrenker per-

1) Se Erling Bjol: Kompendium. International Politik I1I. S. 78 ff.
1) Richard C. Snyder: Foreign Policy Decision Making. Glencoe 1962. S. 67-68, s. 72.
8) Ved perception forstds sanseindtryk, som man er sig bevidst.
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ceptionsomradet 2 ) begranser antallet af mélforestillinger 3) begranser an-
tallet af alternativer®).

Til at forklare den form som perception, mal, midler og kriterier an-
tager benytter Snyder tre grundleggende bestemmende faktorer (sikaldte
intervencrende variable), nemlig: Kompetencesfrer, kommunikation og
information, motivation.

I. Kompetence defineres som samlingen af aktiviteter, der for beslut-
ningstageren er nedvendige og betydningsfulde for opfyldelsen af det orga-
nisatoriske formal. Set fra den handlende persons side er der et szt vej-
ledende regler, der dels er udtrykkeligt foreskrevet, dels har udviklet sig
af tradition. (Det er i denne forbindelse af vigtighed pa hvilken made den
handlende person opfatter sin kompetence, om f. eks. den amerikanske
prasident overlader de udenrigsministerielle sager fuldstzndigt til uden-
rigsministeren eller selv tager ivrigt del i dem). Tilsammen udger de to sat
regler, hvad Snyder kalder de formelle karakteristika ved organisationen.

II. Kommunikation opfattes i forbindelse med »beslutningssystemet«
som et system, der udger en del af enhedens struktur. Kommunikationssy-
stemet bestar af kanaler, som er forbindelsesled imellem forskellige punkter
i systemet. Den totale sum af kanalerne udger et kommunikationsnet.
Kommunikationsnettet udferer forskellige funktioner, siledes at underbygge
og befaste autoritet, at muliggere cirkulationen af ordrer og direktiver,
at aktivere saerlige monstre for aktivitet for og efter at beslutningen er taget,
samt at muliggoere felles definition af situationen blandt beslutningstagerne.

Informationen er indholdet af kommunikationen. Der skelnes imellem
information om omverdenen og information om igangvarende projekter,
endvidere mellem primar- og sekundzr information. Den primere in-
formation er ra, ubearbejdet, medens den sekundare er klassificeret, be-
arbejdet.

Informationens karakter er af betydning for, hvilke beslutningstagere,
der bliver involveret i processen (og maske, som vi senere skal se, for, hvor-
ledes hele processen forleber?).

I11. Motivation defineres som en sarlig psykologisk tilstand hos den hand-
lende person, hvorved energi aktiveres og rettes mod visse aspekter i om-
verdenen. Det empiriske grundlag for tilstedevarelsen af et motiv er kon-
stateringen af en vis konstans i handlingsretningen i forbindelse med pro-
cessens forleb.

Motiver kan have deres oprindelse fra mange kilder, der klassificeres
saledes:

1. Funktioner og formal i hele den udenrigspolitiske struktur.

¢) Snyder anl. a. s. 66.
7) Sst. s. 130 ff.



BESLUTNINGSPROCESSEN SOM UDGANGSPUNKT 53

2. Normer og vardiforestillinger, der har deres oprindelse i sociale for-
hold, men som er egne for beslutningsenheden. (Sarlig traditionel indstil-
ling i et bestemt ministerium f. eks.).

3. Normer og vardiforestillinger, der har en social oprindclse uden for
den szrlige beslutningsstruktur og som er tilegnet af den enkelte beslutnings-
tager.

4. Andre vardiforestillinger og materielle behov i samfundet, som ikke
er tilegnet af beslutningstagerne.

5. Personlighedsfaktorer.

SAMMENFATNING AF SKEMAET

Idet staten som handlende person »overszttes« til beslutningstagerne som
handlende personer udvalges disse i deres serlige organisatoriske og institu-
tionelle sammenhang til undersogelse 1 forbindelse med en beslutning. Vi
undersager den made, hvorpa de perciperer den foreliggende situation, de
malsatninger, de opstiller, de midler, de udvzlger og de kriterier, hvorefter
der udvzlges og bedemmes. Den form, som perception, mal, midler og kri-
terier antager, opfattes som bestemt af beslutningstagernes szrlige kompe-
tence, deres sarlige stilling i kommunikationsnettet, den information, de
modtager og de szrlige motiver, som er egne for beslutningsenheden eller
som tilferes gennem »the setting«. Snyders formelt videnskabelige defini-
tion udtrykkes sdledes: »Decision Making is a process which results in the
selection from a socially defined, limited number of problematical, alterna-
tive projects of one project intended to bring about the particular future
state of affairs envisaged by the decisionmakers«®).

KRITIK AF SKEMAET

Det kan veare praktisk forst af alt at fastsld, at Snyders skema er udtryk
for en made, hvorpa studiet af international politik kan forega. Der er ikke
tale om nogen teori, men om opstillingen af en begrebsramme, der om-
fatter en rackke kategorier, som ma undersoges, for at vi kan give en til-
fredsstillende beskrivelse af den internationale politik. Vi har her fremdra-
get nogle af de vigtigste kategorier og begreber, men pa ingen made udtemt
den begrebsramme, som Snyder har opstillet.

Fordelen ved skemaet skulle vaere den, at man ikke ved studiet af uden-

®) Anf. a. s. go. Lidt mere menneskeligt udtrykker han sig i monografiserien: (citeret
efter Stanley Hoffmann: Contemporary Theory in International Relations. 1960).
»Information is selectively perceived and evaluated in terms of the decision-
makers frame of reference. Choices are made on the basis of preferences which are
in part situationally and in part biographically determined.«
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rigspolitikken »kom til at glemme« vigtige forhold som f. cks., hvilken in-
formation regeringsmedlemmerne besad, da de tog dercs beslutning?).

Vardien af et sidant skema ma undersoges i praksis. Skemaet er sam-
tidig det forste tilleb til en teoridannelse ved at skabe en kategorisering og
klassificering af faznomenerne. Man omtaler undertiden et sadant sat af
begreber som en model. 1 udtrykket model ligger imidlertid noget mere
end en klassifikation. Der ma vare tale om visse hypoteser om sammenhang
mellem de enkelte kategorier. Der er hos Snyder tilleb hertil og i hans
enkeltstudier, hvor han anvender sit skema pa en beslutning, opstiller han
cn raxkke empirisk afledede teser, der henviser til sammenhang imellem
de enkelte clementer i modellen. Ved afprevning af disse teser pa andre
studier underbygger vi en hypotesedannelse, der viser frem til en frem-
tidig teoridannelse pa omradet. (Vi kan i evrigt med hensyn til skemaets
kategorier sige, at Snyders anvendelse af skemaet i praksis kun pa ét punkt
har givet anledning til indferelse af en ny variabel, nemlig lederfunktionen. )

Snyders skema har vakt interesse, men samtidig provokeret en sterk
kritik. Den vagtigste kritik er fremsat af Stanley Hoffmann i »Contempo-
rary Theory in International Relations«!?).

Hoffmann angriber en af de grundforestillinger, der ligger bag opstil-
lingen af skemaet, nemlig den, at beslutningstageren i forbindelse med den
politiske tilblivelsesproces foretager serdeles bevidste analyser og skaktraek
pa en sddan made, at processen med held kan karakteriseres pa den made,
skemaet antyder.

Hoffmanns tankegang er den, at en analyse efter sd skarpt definerede
kategorier forudsatter, at beslutningssituationen kan opfattes i spilteoretiske
termer, hvilket efter hans opfattelse nappe er realistisk.

Det er almindeligt antaget, at spilteorien ikke har sterre anvendclses-
mulighed pa praktiske forhold. Den er essentielt et formalt omrade og selv
i formel forstand fortrinsvis knyttet til spil med { deltagere.

Dette vil imidlertid ikke sige, at spilteoriens crfaringsmateriale ikke kan
anvendes descriptivt eller eksperimentelt'!). Vi kan ikke pa forhand afvise,
at der findes situationer, der kan afbildes pa dette formale omrade. Nord-
manden Knut Midgaard bemarkede siledes 1 sin bog om strategisk tzenkning:
»Om et interaksjonsforhold er karakterisert ved at hver akters valg grunner
sig pa en stzerk konsentrasjon om hva den andre spilleren kan komme til &

?) Snyder har i forbindelse med sin model opstillet et skema, der viser »state x as
actor in a situation«, omfattende procesforlobet. Dette skema er meget omfattende.
Se: anl. a. s. 72.

19) Stanley Hoffmann: Contemporary Theory in International Relations, Prentice Hall
1960.

11) Et eksempel pd eksperimentel anvendelse har vi for eks. i Malvern Lumsdens artikel
i Journal of Peace Research. 3. 1966, M. L.: Perception and information in strategic
thinking.
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velge, idet dennes valg igjen antas a skje ut fra overveielser om den forstes
valg, osv. sd har vi, hva vi kan kalle et utpreget strategisk jeg/du forhold
(interaksjonsforhold ). I situasjoner der den klassiske spillteoris krav er opp-
fylt og der spillerne vites a ha gode forutsetninger for & analysere spille-
strukturen, foreligger der et slikt interaksjonsforhold«'?).

Midgaards opfattelse er den, at i visse nzrmere bestemte situationer vil
virkeligheden kunne afbildes ved hjalp af den eksisterende strategiske teori,
men at vi ma udvide vor erfaring ganske betydeligt for efterhinden at
kunne na frem til formal beskrivelse af andre situationer i spilteoretiske
termer. Midgaard peger her serligt pd betydningen af flere studier over
preferencer og perception.

Hoffmanns kritik ber folgelig ikke fore til forkastelse af skemaet, men
til opstillingen af en beslutningstypologi. Hvilke konsekvenser, dette vil fa
for den videre udbygning af modellen, er det endnu for tidligt at udtale
sig om. Det er dog pa forhand klart, at en lang rakke beslutninger af
mere triviel karakter, der bygger pad pracedens og vane, ikke er under-
kastet en sa bevidst analyse, som antydet af Snyder, ligesom analogilos-
ninger selv pa mere avancerede beslutningstrin kan spille en betydelig rolle.
Hele dette felt ma endnu siges at vare temmeligt uopdyrket, men er dog
berort mere indgaende i Erling Bjols bog, hvad angar bestemte enkelttyper.

Foruden at angribe dette, peger Stanley Hoffmann pa et andet centralt
punkt, nemlig spergsmailet om praferencer og maling af praferencer. Ud-
trykket dakker over den vardi forskellige ting tillegges frem for andre
og henviser til en metode, der har givet visse resultater i retning af at give
et mal for den vardi, alternativer tillegges. I en handlingssituation fore-
ligger to muligheder. Den ene foretrazkkes frem for en anden. Vi bliver i
kraft af denne handlemade i stand til at angive en relativ praference. En
ting foretrakkes frem for en anden.

Hoffmann skriver her: »Jeg er ikke sikker pa ... at handlinger uden
videre kan isoleres i tiden, szttes pa nale som sommerfugle og deles op 1
klart adskilte elementer, der kan sammenlignes, som om maling af alterna-
tiver og praferencer var blevet opfundet i politik«'?).

Problemet er ikke blevet behandlet mere indgdende af Snyder. Han er
tilfreds med at kunne konstatere tilstedevarelsen af motiver, normer og
vaerdier igennem en fanomenologisk analyse og igennem observationen af
en vis konstans i handlingsretningen. Hans sarlige interesse er [okaliseringen
og klassificeringen af motivationen.

Vi kan ikke sige, at problemet om maling er lost tilfredsstillende, hverken
inden for faget international politik eller inden for en rzkke af de viden-

12y Knut Midgaard: Strategisk tenkning. Norsk Utenrikspolitisk Institutt. 1965.
13) Anl. a. s, 52,
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skaber, som Snyder stotter sig til. Pi den anden side er der nu gict over
12 ar siden Snyder foretog sine undersogelser. I mellemtiden er der sket
betydelige fremskridt inden for social-psykologicn og psykologien, der med
fordel vil kunne anvendes pa det plan, hvor Snyder arbejder. Disse resul-
tater vil i nogen mide kunne afhjalpe denne mangel pi miling af en af de
vigtigste variable i skemact, dersom de indarbejdes i modellen. Problemet
er imidlertid stadigt et af de mest intrikate inden for socialvidenskaben og
en rxkke fremskridt inden for teoridannelsen i international politik er for-
mentlig afhangige af det omfang, 1 hvilket vi kan gere denne videnskab til
en malevidenskab'),

Et tredie punkt, som Hoffmann kritiserer, er den begrznsning, som ligger
1 modellen.

Han skriver: » . . . postulatet udelader alt i international politik, der ikke
er en blot sammenlagning af adskilte beslutninger foretaget af forskellige
enheder. Mange menstre og regler i verdenspolitik, sasom magtbalancen
eller international ret, er kun delvis et bevidst resultat af statsmaends vilje.
For en del er magtbalancen en bred automatisk mekanisme og internatio-
nal ret udtryk for sedvaner, der ikke kan forklares af Mr. Snyders »fa-
nomenologiske« beskrivelsesmade. Teoriens tyngdepunkt kan maske vere
anvendeligt for en analyse af udenrigspolitik, men er ikke anvendeligt for
resten af de internationale relationer. Generalisationer, der baseres pa
komparative studier af beslutninger vil vaere misvisende, hvis den interna-
tionale sammenhzng, som betinger enhedernes handlemade ikke studeres
pa en mere udtemmende méde. Dette vil ikke sige, at beslutningsprocessen
ikke er et hgjst vaerdifuldt analytisk redskab. Snyders skema er faktisk impo-
nerende, men det er imponerende i sin anvendelse ved en detailleret ana-
lyse af beslutninger, ikke ved sin anvendelse i analysen af internationale
forhold som helhed«'?).

Andre forfattere stotter Hoffmanns opfattelse her. Erling Bjol skriver
siledes: »Selv om en beslutningstagersynsvinkel forer til en fznomenologisk
model, behover den ikke at udelukke en ikke-fznomenologisk betragt-
ning. Problemstillingen er velkendt for historikere, der pa den enc side
soger at genskabe verden »som beslutningstagerne sa den«, pa den anden
side som »den faktisk var«. Om den ene eller den anden opgave er mest
genstridig for historikeren er et kildespergsmal«'®).

Erling Bjol hefter sig sarligt ved det fznomenologiske kontra det ikke-
fnomenologiske. Det samme gor Joseph Frankel, der ved siden af det

14) Se for eks. G. C. Homans: Social Behavior. London 1961, Iven Reventlow: Psyko-
logisk adfardsanalyse ved hjalp af statistisk-ethologiske studier af fisk. Upubliceret
afhandling. Psykologisk laboratorium, Kebenhavn. 1967.

15) Anf. a.s. 53.

18) Erling Bjel: Kompendium I1I s. 72.
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fanomenologisk bestemte sctting-begreb hos Snyder indferer et »objektivt«
milieu, defineret som det billede en i princippet alvidende observant ville
have af forholdene!7).

Alle fire forfattere foler saledes et behov for at udvide modellen, i reali-
teten for at udvide synsvinklen.

Der synes imidlertid at vare ringe forstaelse for, at problemet ikke blot
er et spergsmal om at supplere den social-psykologiske synsvinkel, men
tillige et spergsmal om at lagge flere plan eller niveauer ind i under-
sogelsen, hvis fremgangsmaden skal vare anvendelig for studiet af inter-
national politik.

Om den social-psykologiske fremgangsmade ved studiet af international
politik hedder det hos Herbert Kelman: »Vi har at gere med et under-
sogelsesfelt, der pa en gang er bredere og snazvrere end studiet af inter-
national politik. Det er bredere, fordi det inkluderer ikke alene studiet
af international politik, men ogsa, hvad vi har kaldt ... studiet af indi-
viders internationale adferd ... Vort omrade er mindre end det der
omfattes af international politik, saledes at forsta, at en social-psykologisk
analyse, hvor den vedrerer sporgsmal om international politik, kun kan
beskaftige sig med en del af billedet. Den kan bidrage til studiet af
international politik sammen med andre analytiske fremgangsmader, men
den kan aldrig vere studiet af international politik ... med andre ord,
en social-psykologisk fremgangsmade er ikke en fuldstzndig fremgangs-
made ... som kan tjene som stedfortrader for andre fremgangsmader.
Den er tvaertimod en del af en total fremgangsmade, hvortil den kan bi-
drage, nar relevante anvendelsesomrader er blevet identificeret«'s).

Kelman gar videre i sin analyse og rejser en vigtig problemstilling. Han
skriver: »Ideelt set ville det bedste vare at have et bredt anvendeligt be-
grebsapparat til brug for studiet af interstatslig adfzrd. En sadan ramme
ville medvirke til at stille de sporgsmal, der skal besvares, og ville hjalpe
os til at afslere de problemer, der bedst kan loses under anvendelse af en
social-psykologisk fremgangsmade«.

Kelmans synsvinkel er anvendeligheden af social-psykologiske synsma-
der pa studiet af international politik. Han peger imidlertid herigennem
meget klart pd nedvendigheden af, at denne synsmade indbygges i en hel-
hedsopfattelse, der omfatter andre synsmader (som for eks. den strukturelt-
funktionalistiske ).

For mig at se ma beslutningsprocessens mikroplan suppleres med under-
sogelser pa andre plan. Pa det nationale plan med baggrund i statskundskab

17 Joseph Frankel: Political Studies 7. 1959.
18) Herbert €. Kelman ed. International Behavior. A social-psychological Analysis.

New York 1965. S. 31.
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og sociologi og pa det internationale plan med baggrund i vor rudimentare
viden om det internationale statssystem. Samtidig mi den social-psykolo-
giske synsvinkel generaliseres til brug pa disse plan. Forst en udtemmende
beskrivelse pa alle tre plan vil give os mulighed for opstillingen af genera-
lisationer om international politik af nogen raekkevidde, hvis vi vel at
marke ensker at benytte det ndgangspunkt, som her er taget.

Kravene til en sadan beskrivelse er imidlertid store og kan formentlig
kun opfyldes af forskerhold, der sattes ind pa koncentreret beskrivelse af
samvirket imellem en lang raxkke beslutningssystemer i relation til ct be-
stemt internationalt problem. I mellemtiden ma vor beskedne indsats vare
rettet imod at lzgge grunden til et mere omfattende begrebsapparat, der
med fordel kan sammenbygges med beslutningsmodellens trods alt frugt-
bare udgangspunkt.

Opgaven ma veare at finde frem til variable pa det internationale — det
nationale — og beslutningsplanet, der kan hjzlpe os til at integrere resul-
tater fra alle tre plan.

Det ideelle ville vare anvendelsen af samme variable pa alle plan. Kel-
man giver, hvad han kalder et meget forelobigt og rudimentart forslag til
opstillingen af et begrebsapparat, bygget pa: »Samfundsvariable« (societal
variables), »holdningsvariable« (attitudinal variables) og »strukturelle
variable«!?).

Morton Kaplan opstiller i sin system-analyse en rakke variable, der lige-
ledes anses for anvendelige pa alle plan i undersogelsen, nemlig: Informa-
tion, kapacitet, strukturelle karakteristika, transformationsregler og funk-
tionsregler®?).

Bade Kelman og Kaplan bygger i temmelig hej grad pé et spekulativt
grundlag. Der kan derfor vare grund til at afveje deres opfattelser mod de
erfaringer, der kan uddrages af enkeltstudier over den udenrigspolitiske
tilblivelsesproces.

Efter mit vidende findes der endnu ikke systematiske studier over sam-
virket imellem en flerhed af beslutningssystemer pa det internationale plan,
der er anvendelige i denne forbindelse. Jeg vil derfor i det felgende kon-
centrere mig om at udvide beslutningsmodellen med det »nationale plan,
hvori beslutningstagerne kun er én af mange variable.

Der findes ikke mange enkeltstudier af systematisk karakter over den
udenrigspolitiske tilblivelsesproces og endnu fzrre, der kan sammenlignes,
saledes at vi far mulighed for at akkumulere erfaring om de anvendte
modeller.

12) BSst. 5. 32.

20) Morton Kaplan: System and Process in International Politics. New York 1957.

S. 3—20.
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To studier, der er blevet til med 10 ars mellemrum, synes dog at byde
pa sa store ligheder og veare af en sadan betydning, at det vil betale sig
at forsege en sammenligning. Det drejer sig om Bernhard C. Cohens studie
over den udenrigspolitiske tilblivelsesproces 1 Amerika og Erling Bjels tid-
ligere nzvnte disputats om den udenrigspolitiske tilblivelsesproces i den IV
republik i Frankrig. Begge soger ud fra en model med mange indbyrdes
ligheder at undersoge det politiske meonster, at analysere og beskrive de
enkelte elementer igennem klassifikation og at undersege deres indbyrdes
sammenhzang.

BERNHARD C. COHEN: THE POLITICAL PROCESS AND FOREIGN POLICY.
THE MAKING OF THE JAPANESE PEACE SETTLEMENT. Princeton 1957.

Man vil bemarke, at denne studie ligesom Snyders stammer fra Prince-
ton universitetet, hvor den var et led i et teamwork, der tog sigte pa be-
skrivelse af den udenrigspolitiske tilblivelsesproces under indsamling af ma-
teriale samtidig med begivenhederne. Forfatterens udgangspunkt er op-
fattelsen af, at det ikke vil vaere metodisk heldigt pa forhand at udvzlge
enkelte elementer som sarligt betydningsfulde og koncentrere undersogel-
sen om dem. I stedet onsker han at undersoge et bredt udsnit af de poli-
tiske faktorer, hvorefter undersegelsen kan vise, hvilke elementer, der spil-
lede en sazrlig rolle. Fordelen ved den sidste fremgangsmide er den, at
man herved far en mulighed for at undersege det politiske menster som en
funktion af forskellige politiske problemstillinger. En af de helt vasentlige
1agttagelser 1 forbindelse med undersogelsen er den virkning, som selve det
udenrigspolitiske problems karakter har pa den politiske proces.

De elementer, som Cohen udvzalger til undersogelse 1 deres samspil om-
kring udformningen af en udenrigspolitisk handlemade er folgende:

1. Den amorfe opinion (folkestemningen).

2. Grupper og privatpersoner, der fremsaztter udtalelser i sagen eller
som involveres politisk pa anden made.

3. Massekommunikationens medier.

4. Serlige reprasentanter og myndigheder, henhorende under den ud-
ovende magt.

5. Sarlige komiteer 1 kongressen.

6. Ulormelle politiske grupperinger i kongressen.

7. Senatet og reprasentanternes hus.

Vejen til en fredstraktat med Japan blev sparret af uoverensstemmelser
med Sovijet sa tidligt som i 1947. Da problemet to ar senere blev taget op
igen, var det politiske klima skiftet i s3 hoj grad, at en fredstraktat med
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Japan sas som led i den amerikanske sikkerhedspolitik i det Fjerne Osten.
I 1950 udnavntes J. F. Dulles som radgiver for udenrigsministeren i
denne szrlige sag i et forsog pa at skabe samarbejde mellem den demo-
kratiske administration og det republikanske parti, som Dulles tilherte. I
lobet af to ar lykkedes det J. F. Dulles med megen dygtighed at gennemfore
traktaten, der involverede en forsvarspagt med Philippinerne, en sikker-
hedstraktat med Australien og New-Zealand, en lignende med Japan, en
sarlig traktat om amerikanske baser og en fiskerikonvention med Canada
og Japan foruden samtykke og ratifikation fra talrige magter over hele klo-
den. Traktaten palagde ikke Japan skadeserstatninger af betydning, men
afstaclsen af nasten alle tidligere besiddelser uden for de japanske eer.
Traktatens ratifikation i det amerikanske senat skete 1 marts 1952.

Cohen skelner imellem to former for offentlig mening, der kan trange
ind i politikernes cirkler og pavirke politikkens udformning.

For det forste folkestemningen (den amorfe opinion), som ved at give
indtryk af offentlighedens holdning eller ved at vare en del af politikernes
omgivelser eller kulturelle milieu, pavirker hans holdning.

Den anden type opinion er den, der dannes af det aktive politiske udtryk
hos enkelte individer og organiserede grupper, inklusive kommunikations-
medierne. Det er disse aktive politiske udtryk for felelser og streeben hos
forskellige udsnit af offentligheden, der har en »operationel« mening for
politikerne. Betydningsfulde trak fra folkestemningen kan genspejles i den
aktive opinion, men efter forfatterens iagttagelse ikke pa nogen fuldstzndig
repraesentativ made.

Muligheden for at danne sig en forestilling om den amorfe opinion ska-
bes af en slags gallup for hele Amerika »the National Cross-Section Survey«
Disse opinionsundersagelser underkastes en undersogelse over en r1o0-ars
periode med henblik pa vurderingen af Japan.

Indtrykket af den almene opinion er, at den svinger under indtryk af
verdensbegivenhederne (konjunkturerne for at benytte et udtryk fra Erling
Bjol), saledes at Japan omkring afslutningen af selve fredstraktaten stod
som noget nzr en venligtsindet magt, med hvilken man var i alliance mod
den kommunistiske trussel. Cohen strukturerer materialet ved at klassificere
efter alder, ken, opdragelse, social klasse og regionalt tilhersforhold. De
vigtigste iagttagelser, han gor i denne forbindelse, er, at klassen, kvinder,
rober storre animositet end klassen, mand, samt at den store skillelinie i
materialet gir mellem folk med hejere uddannelse og de med almindelig
folkeskoleuddannelse. Collegeuddannede folk var generelt bedre informe-
rede, mere tolerante og liberale i deres indstilling end folk, der var géet
ud af 8. klasse. Landets gennemsnit svarede nogenlunde til den mellem-
liggende high-school uddannelsesklasse.

Bernhard Cohen undersager endvidere den interesse, det kendskab og
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den stabilitet, der var knyttet til opinionen. Han viser, at den var af mindre
stabil karakter og mener, at det skyldes, at Japan har varet »tabula rasa«
for amerikancrne, medens for eks. opinionen med hensyn til Tyskland, der
havde en lang tradition bag sig, imodsatning hertil var betydeligt mere
stabil og informeret.

Den aktive, »artikulerede« opinion, der fremszttes af grupper og enkelt-
personer, struktureres af Cohen efter en rakke kriterier. Han inddeler
forst grupperne cfter indholdet af deres udtalelser for og imod traktatens
vedtagelse. Dernast slar han ned pa en rakke karakteristika, der er af
betydning for den rolle, opinionen kommer til at spille for den politiske
proces, saledes: dens omfang, reprasentative karakter, nojagtigheden i for-
staelsen og udtalelsernes relevans til emnet. Han fortsztter med at klassi-
ficere efter formal og struktur. (Arbejder- og arbejdsgiverorganisationer,
religiose grupper, store lose grupper og smé fasttemrede for eks. ).

Endelig klassificerer forfatteren de forskellige kommunikationsmetoder,
som grupperne benytter sig af, og hvorigennem de involveres i den politi-
ske proces. Sadanne typiske kommunikationsmetoder er: artikler, udtalel-
ser, breve, telegrammer, telefonsamtaler eller personlig kontakt.

Der er afgerende forskel pa sma interessegrupper og de store lose
organisationer. De sidste dekker over en uhyre varieret tilh@ngerskare med
meget forskellige vardiforestillinger. For sidanne grupper kan gribe direkte
ind 1 den politiske proces og formulere en politik, ma der dannes en vis
fzllesopfattelse af problemet. Disse store grupper gor derfor deres indfly-
delse gzldende, sarligt 1 form af artikler og udtalelser, der dels er beregnet
pa at skabe en fellesindstilling hos deres medlemmer, dels er beregnet pa
et stort almindeligt publikum uden for deres rakker, der kan nas igennem
massekommunikationen.

De mindre interesseorganisationer eller grupper, der har en hoj grad af
fzelles vardiforestillinger, og som er langt mindre heterogene, behover ikke
at engagere sig i en proces for at skabe en fellesfront hos deres medlemmer.
De anvender deres energi til at pavirke folk i administration og lovgivning.
De benytter hertil direkte og private kommunikationsmetoder, breve, tele-
fonsamtaler eller personlig kontakt.

Materialet viser, at jo mere specifikke interesser en gruppe varetager,
des flere kommunikationsmetoder bringer den i anvendelse. De specifikt
orienterede grupper er hurtigere i deres kommunikation og griber tidligere
ind i den politiske proces.

Ser vi pa retningen af den kommunikation, der rettes mod det politiske
centrum, kongressen og administrationen, ser vi, at grupperne med uhand-
gribelige interesser foretraekker kongressen, medens de ovrige foretrzekker
administrationen. Endelig synes det, som om kongressen opfattes som et
mere taknemligt forum end den udevende magt, is@r hvor der er tale om
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oppositionsgrupper. Det felger heraf, at der er forskel i det indtryk, som de
to grene af statsmagten far af opinionen. Foruden forskel i vardiforestillin-
ger er der desuden forskel i de problemer, som opinionen patrykker de to
former for statsmagt. Som konklusion kan det siges, at forskellige typer af
interessegrupper griber ind i den politiske proces pa forskellig made, pa
forskellige tidspunkter og pa forskellige punkter.

Denne direkte kommunikation er imidlertid ikke den eneste. Masseme-
dierne er et betydningsfuldt middel for bide administration og kongres til
at lodde den almindelige stemning. Dette gzlder serligt aviserne.

Pressens behandling af fredstraktatens tilblivelse analyseres ved hjzlp af
indholdsanalytiske metoder.

Stoffet inddeles i et forholdsvis lille antal kategorier, der derefter udma-
les i centimeter spalteplads. Forst foretages en generel kvantitativ bestem-
melse af stofmzngden og dens variation for to avisers vedkommende igen-
nem den betragtede periode. Derefter opdeles stoffet i fire arter af
avisstof: nyhedsstof, spalter, ledere og andet. Dette materiale inddeles
efter placering, forsidestof og andet stof. Endelig udvalges tre emner til
nzrmere betragtning, kongressen, administrationen og Foster Dulles per-
son. Det antal gange, hvor disse emner omtales, udmales i centimeter spalte-
plads. Bernhard Cohen konkluderer pa gennemgangen, at forbindelsen
mellem pressens dakning af arbejdet med fredstraktaten pa den ene side
og karakteren af den offentlige mening pa den anden side synes at have
vzret bemarkelsesvardig intim. Den informationsvirksomhed, der udgik
fra pressen, var ikke tilstrzkkelig til at skabe eller fremkalde en omfattende
interesse for sagen. Samtidig gav den ringe interesse i offentligheden pressen
tilstrekkelig retfzrdiggorelse for en overfladisk behandling. Dette foregede
nedvendigheden og vigtigheden af at benytte private kontakter for de fa
personer og grupper med sarlig interesse i fredstraktaten, men beted ogsa,
at de budskaber, der formidledes igennem disse kontakter, manglede den
politiske ressonnans, som et bredt og opmarksomt publikum ville have
varet.

John Foster Dulles situation som politiker og juridisk ekspert, udvalgt
til at lede udformningen af fredstraktaten, var favorabel p& grund af den
serlige stilling han fik inden for administrationen og den stotte, som pree-
sidenten og administrationen gav ham.

Dulles synspunkter domineredes af »leren fra Versailles«, det vil sige
nodvendigheden af ikke at skabe spiren til ny konflikt gennem en hérd
fredstraktat. Desuden domineredes hans tankegang af den uheldige med-
fart, Versaillestraktaten havde fiet i kongressen, saledes at han sergede for
at have stotte 1 begge partier for sin udformning af traktaten.

Hans opfattelse af problemet var saledes enkel, og han gik utraditionelle
veje for at lase det. Ganske sarligt undgik han at blive involveret i State
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Departments komplicerede maskine og de bjerge af betznkninger, doku-
menter og udkast til paragraffer i traktaten, som allerede forela.

I hej grad medvirkende til hans succes var den autoritet, der var knyttet
til hans person. Denne var en folge af hans sarstilling, hans evne til at
spille de mange roller, som opgaven kraevede, hans forbindelser som tidli-
gere senator og hans sarlige informationspolitik omkring traktaten. Herved
forstas de sider af traktaten, som han valgte at treekke frem i taler og
artikler som sarligt betydningsfulde. Ved at lxgge forskellig vagt pa for-
skellige vaerdiforestillinger over for varierende publikum lykkedes det ham
at skabe billedet af en tilsyneladende harmoni omkring involverede vardi-
forestillinger. Denne sarlige evne til at pavirke de interesserede parter pa
en for dem tilpasset made var i hej grad medvirkende til at {3 forhand-
lingerne til at glide.

Et vigtigt led i den politiske proces var kongressens szrlige udenrigs-
politiske komité og dens underkomité for fjernestlige anliggender. Et gen-
nemgaende trak i traktatens historie er J. F. Dulles samarbejde med disse
komiteer. Samarbejdet, der foregik pa alle trin af tilblivelsen, havde den
tydelige funktion pa forhand at imedekomme kongressens indvendinger,
hvor det var muligt. Med hensyn til den saglige behandling af emnet viste
det sig, at der igennem komiteens hering af interesserede parter kom mange
problemer frem, som Dulles i sin information var gaet let henover. Senats-
debatten syntes at vere mere yderligtgaende i sine standpunkter end al
tidligere debat om emnet. Herigennem tilfortes atter den offentlige debat
en rakke synspunkter, som ikke tidligere var blevet fremsat, selv om ikke
alt var lige relevant. Debatten tenderede mod at blive tilsloret af retorik.
I forbindelse med den voksende modstand, som traktaten medte under
debatten, voksede det antal aspekter i den, som blev inddraget i diskus-
sionen. Undersegelsen viser, at en rakke indvendinger og kritik imod trak-
taten forst blev fremfort pa et sa sent tidspunkt, at det var umuligt at tage
hensyn til dem ved traktatens udformning.

De faktorer, der ovede indflydelse pa senatorernes stillingtagen, var dels
partifarven, dels deres regionale tilhorsforhold. Der var siledes tydelige
forskelle i opfattelsen hos senatorerne fra forskellige egne af landet. Disse
opfattelser svarede imidlertid ikke fuldstandigt til de forskelle 1 opinionen,
som gallup-undersogelser for de samme egne afslorede. Senatorerne gav
saledes ikke uden videre udtryk for den lokale fremherskende mening.

I forbindelse med fredstraktaten afsluttedes en flersidet fiskerikonven-
tion. Den politiske proces, der forte til skabelsen af denne konvention, er
ct glimrende cksempel pa, hvorledes en interessegruppe (fiskeri-kredse )
forstir at gore sig geeldende, hvilke metoder den benytter sig af, og hvor-
ledes det politiske pres fra fiskeindustriens side omformes i et konstruktivt
samarbejde med administrationen. I denne forbindelse spillede en lille
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gruppe senatorer en afgerende rolle, udsat for pres fra fiskeindustriens side.
Dette cksempel er medtaget af Cohen for at vise samspillet mellem opi-
nionen og det politiske centrum under forskellige forhold.

Fra alle sider anerkendtes den ringe interesse, som traktatens afslutning
vakte. Denne ringe opmarksomhed var medvirkende til at skabe sterre
handlefrihed hos administrationen. Denne forsegte at bevare den gunstige
situation ved at undgi at skabe opmazrksomhed omkring traktaten og
ved i sin informationspolitik at understrege, at det gik glat med traktat-
arbejdet. I al almindelighed evede den aktive opinion ikke sterre ind-
flydelse undtagen, hvor det gjaldt fiskeindustrien, der kunne mobilisere
en hel gruppe senatorer for sine synspunkter.

Cohen understreger forskellen i de to situationer: »Fordi dimensionerne
i den offentlige mening @ndredes, fandt der @ndringer sted pa regerings-
planet. Tilstedevarelsen af en aktiv offentlig opinion omkring fiskeripoli-
tikken udelukkede den frihed, der havde eksisteret for regeringen med
hensyn til fredstraktaten. Under de nye omstendigheder fik den offentlige
mening virkelig indflydelse igennem en rakke kongresfolks interesse for
sagen og igennem tilstedevarelsen af en halv-officiel reprasentation for
industrien ved selve politikkens udformning i State Department.«

Fremhzavelsen af den offentlige opinions indflydelse i det sidste tilfzlde
udelukker ikke, at den offentlige opinion spillede en rolle i det forste til-
falde. I det forste tilfzlde var der for at benytte et udtryk hos Erling Bjel
tale om en indre »lejlighedskonjunktur« i det andet om en indre »tvangs-
konjunktur«.

ERLING BJOL: LA FRANCE DEVANT L'EUROPE. Arhus 1966,

Erling Bjols enkeltstudie kan i adskillige henseender sammenlignes med
Bernhard Cohens. Kronologisk behandler begge studier emner fra samme
periode. (Cohen perioden 1950-52, Bjel 1950-57). Begge er studier over
den udenrigspolitiske tilblivelsesproces 1 relation til traktater. Elementerne
1 de modeller af det politiske system, som de to forfattere opstiller, har
meget tilfzlles. Der er dog dybtgaende forskelle. Medens Cohen koncen-
trerer interessen omkring den japanske fredstraktat, spreder Bjel sig over
en lengere periode og samler erfaringsmateriale fra flere store udenrigs-
politiske begivenheder. (Kul- og Stdlunionen, Europahezren, Fallesmar-
kedet, Euratom og Pariseraftalerne). Folgen er, at forlebet i processen,
saledes som det kan folges i materialet, ikke kommer sd sterkt frem hos
Bjol som hos Cohen. Bjel er imidlertid langt mere eksplicit, for si vidt
angar processen, idet han her stotter sig pa andre teoretikere som for ek,
Duroselle og Richard Snyder. Det processuclle forleb anskues under syns-
vinklen, beslutningsproces. Herved indferes et forklarende princip, som
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ikke pa samme made kommer til orde hos Cohen, der indskrenker sig til
at ville undersoge struktur og funktion i en politisk proces, der former sig
som et politisk menster. Bjel forseger at kombinere elementer af en struk-
turelt-funktionalistisk beskrivelsesmade med beslutningsprocessens social-
psykologiske synsvinkel.

Dette social-psykologiske aspckt afspejles i hele den opbygning, som
disputatsen har faet. For Bjol er »udformningen af udenrigspolitikken en
bestandig konfrontation imellem en indre og ydre konjunktur og et rege-
rende milieus aspirationer«®!). Den indre og ydre konjunktur vedrerer de
begrensninger (eller muligheder), som situationen indebzrer for realisa-
tionen af de aspirationer, der er egne for beslutningstagerne. »Enhver poli-
tik er svaret pa en konjunktur. Den star under indflydelse af den opfattelse,
som den politiske aktor har af denne konjunktur og af den verdidom, som
han fzlder over det, han tror at vide .. .«*?).

Eftersom disse billeder og visioner af fremtiden er de afgerende krafter,
der virker i den politiske proces, bliver det af sazrlig interesse at undersoge
deres tilblivelse. Erling Bjol opfatter det her saledes, at visioner og fremtids-
billeder forst og fremmest pavirkes af politikernes made at opfatte omver-
denen pa og af de sarlige interesser, vardier, aspirationer m.v., som
kendetegner de enkelte aktorer.

Maden at opfatte verden pa, perceptions-mensteret, som vi kunne kalde
det, sammenlignes af Erling Bjol med en slags »optik«. Enhver har et
set briller, som ger, at vedkommende opfatter verden pa en ganske bestemt
made. Visse typiske mader at opfatte problemerne pa har deres oprindelse
1 placeringen i den politiske struktur. Erling Bjol skelner her imellem:

Ansvarsoptik, stoetteoptik, pressionsoptik, oppositionsoptik eller tilskuer-
optik.

Et andet element, der pavirker opfattelsen af problemerne, er fortidens
erfaringer. Opfattelsen af dette fortidsbillede er imidlertid igen afhzngigt
af de vardier, som er egne for den enkelte. Afgorende for, hvilke verdier
der af den enkelte bringes ind i den politiske proces, er visse psykologiske
faktorer:

I. Tilhersforhold til visse geografiske omrader.

I1. Indtrykket af en lederpersonlighed.

I11. Forkerlighed for visse lande i den internationale politik.

IV. Det politiske idésystems indflydelse.

V. En erfaringsbegrundet eller dogmatisk begrundet holdning til pro-

blemerne.

21) Anf. a. s. 295.
£2) Sst. s. 84.
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V1. Holdningen til ikke alene regering eller politik, men til hele det
politiske system.

VII. Aktercns sarlige temperament.

VIII. Prestigehensyn.

IX. Szrinteresser.

Den proces hvorved en politik eller en holdning bliver til, som vi i det
foregaende har betragtet pa mikro-planct hos Snyder, er af Erling Bjel
blevet generaliseret til at omfatte hele det politiske system. Det bliver derfor
af interesse pa dette mere omfattende plan at undersege de samme faktorer,
der gjorde sig gzldende pa mikro-planet, nemlig valg af alternativ (her
holdning) som ct produkt af konjunkturer (setting, kommunikation og
information) og aspirationer (motivation). Pa det praktiske plan drejer
opgaven sig om at undersege de holdninger, de forskellige grupper indtager,
de begransninger de er underkastet og de vardisystemer, der karakteriscrer
dem. Erling Bjol ensker imidlertid at trznge ned under overfladen og at
finde frem til de strukturelle elementer i holdninger, der gor sig galdende
over en periode. Det hedder sdledes: »Hvis man vil forlade ojeblikssyns-
vinklen, bliver studiet af den politiske beslutning studiet af grundhold-
ninger i de grupper, der pavirker beslutningen«®). Disse grupper er forst
og fremmest:

1. Beslutningstagerne.

En gruppe af eksperter eller radgivere, der takket vaere deres centrale
placering kommer til at udeve en betydelig indflydelse.

De politiske partier og grupper i parlamentet.

Interessegrupper og pressionsgrupper.

Den amorfe opinion.

5

@ b

Denne definition af det politiske system afviger ikke s& forfaerdeligt me-
get fra den rzkke elementer, som Cohen opstiller. (Bortset fra en behandig
bortoperation af massemedierne, der nzppe er fuldt berettiget). Disse
grupper undersoges sideordnet. Analysen er faznomenologisk med henblik
pa fastslden af strukturelle trzk i gruppernes holdning og holdningsdan-
nelse.

Som omtalt er udformningen af udenrigspolitikken for Bjol resultatet af
et made mellem indre- og ydre betingede faktorer og en rakke aspirationer
1 et beslutningsmilieu. (Bjel gar her over til at betragte beslutningsmilieuct
som afhangig variabel ). De indre begransninger (eller muligheder) er sna-
vert forbundet med de holdninger, der indtages af grupper, der er relevante
for udenrigspolitikkens vedtagelse og udformning. »Den politiske beslut-
ningstager er hele tiden tvunget til at vare informeret om mulighederne

23] Sst. s, 12,
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for en realisering af sin politik . . . han ma holde regnskab med de politiske
krafter, hvis aspirationer favoriserer beslutningen og med de, hvis ensker
gar i modsat retning«®).

Samvirket imellem beslutningstagerne og det indre milieu kendetegnes
folgelig al to modgdende stromme i forbindelse med den udenrigspolitiske
tilblivelsesproces. En »realisationscirkel, hvis samtykke bestemmer vedta-
gelsen af en given handlemide og en »oppositionscirkel«, der kan ind-
skranke »realisationscirklen« i en sadan grad, at virkeliggerelsen af en
politik bliver umulig®), For sa vidt angar parlamentet, der danner tyngde-
punktet i det politiske system, saledes som det fremgar af undersagelsen,
kan disse to stremninger iagttages som grupperet omkring seks forskellige
typer af henholdsvis yrealisations- eller oppositionsgrupper.«

Realisationsgrupper: 1. Praget af regeringssolidaritet.
I1. Prazget af statte i det foreliggende tilfzlde, men
af opposition i andre politiske sporgsmal.
II1. Preget af forventning pa andre omrader til et
samarbejde med regeringen.
Oppositionsgrupper: L. Praget af ubetinget opposition.
II. Preget af accept af den foreliggende politik,
men af opposition mod regeringen.
III. Praget af opposition i det foreliggende spergs-
mal, men af stotte til regeringen i andre poli-
tiske sporgsmal.

Virkeliggorelsen af en politik sker i kraft af en falles indstilling blandt
de politiske aktorer:

». .. der findes fremtidsbilleder og visioner, der er tilstrekkeligt almin-
delige til at bestemme, hvilken politik, der valges«*). Ved fremtidsbillede
forstds fremtiden, som man regner med, at den vil forme sig under de
ojeblikkelige forudsztninger. Ved vision forstas fremtiden, som man ensker
den skal vare.

Tankegangen bag denne opfattelse er dels den for det politiske milieu
gxldende afgorelsesnorm, der af Bjol udtrykkes siledes: »For at en stor
option (politisk beslutning) i udenrigspolitikken kan virkeliggores, kreves
tilslutning fra et politisk flertal, en realiseringsgruppe .. .«*7), dels den i
det foregfiende navnte fallesindstilling, der andet sted udtrykkes pa fol-
gende mide: »Pa tvars af syndromerne (vardisystemerne) udkrystalliseres

24) Sst, 5. 12—-13.
23) Sst.

20) Sst. s. 85.

27) Sst. 5. 447-
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fzelles fremtidsbilleder og visioner, som muligger en regeringsbeslutning«®®).

(Der er utvivlsomt stor analytisk interesse knyttet til dennc hovedtese i
disputatsen. P den anden side har Bjol efter min mening ikke tydecligt
nok fremhavet, at hverken billedet eller visionen nedvendigvis behever at
veere identiske for alle parter, der giver udtryk for en fzllesholdning.

Jo mere vi nzrmer os den konkrete udformning af politikken pa top-
planet, jo sterre behov er der for en falles definition af situationen, det
vil sige, bade hvad angar forestillingen om det sandsynlige udviklingsforleb,
og hvad angar de involverede vardiforestillinger. Pa et plan, der er mindre
homogent, som for cks. parlamentsplanet, traeder dette knapt sa staerkt
frem. Det afgerende er, hvilke verdier hver enkelt part ser realiseret gen-
nem den forte politik. Den samme situation kan indeholde clementer, der
er vardifulde for én part, men uvedkommende for en anden part, som til
gengald kompenseres ved et andet element i politikken, der er betydnings-
fuldt for ham. Omvendt kan en fzllesholdning ogsa dxkke over en mang-
foldighed af nuancer i fremtidsbilledet. Dette gzlder sarligt pa et plan,
hvor informationsniveauet er lavt. Et eksempel pa fzllesholdning, som dazk-
ker over en mangfoldighed af forestillinger, er store vzlgerskarers stotte til
general Boulanger i firsernes Frankrig. Boulangers program var tilstrakke-
ligt vagt til, at en lang rakke fremtidsbilleder lod sig forene 1 en fzlles-
holdning, der udtrykte vzlgerstotte, men derfor ikke dakkede over nogen
identitet imellem de enkelte parters forestilling om, hvad Boulangers regime
skulle bringe.

Selv hvor informationsniveauet er hejt, og hvor der som folge heraf
cksisterer en udbredt falles opfattelse af fremtidsbilledet, situationens sand-
synlige udvikling, er der ingen sikkerhed for, at fremtidsvisionerne har
noget til felles. Visionerne kan divergere stzrkt, men den fremtid, som et
handlingsalternativ skitserer, kan indeholde elementer, der svarer til realise-
ringen af vardier i vidt forskellige fremtidsvisioner. Den foretrukne handle-
made kan vare et skridt pa vejen til realiseringen af helt forskellige politi-
ske aspirationer, der i deres konsckvens kan vare divergerende i en sadan
grad, at fallesskabet ved den naeste politiske udvikling opherer.

Fallesholdningerne udkrystalliserer sig saledes nappe »pad tvaers af
vardisyndromerne«. De udkrystalliserer sig tvartimod, fordi vardisyn-
dromerne lader sig forene i en felles handlemade. Det er pa den anden
side klart, at der ma vare en ovre granse for divergensen i fremtidsbillede

28) Sst. s, 429. Denne bemarkning knytter sig ganske vist til valget, som hos Bjol
nzrmest ses i relation til mikroplanet d. v.s. beslutningstagerne. PA den anden side
md den konsekvente gennemforelse af generalisationsprincippet ogsh gere denne
bemarkning generel, det vil sige omfattende ogsi de politiske partier og alle politiske
betydningsfulde grupper i det hele taget. Fremtidsbilledet og visionen af fremtiden
genfinder vi som elementer i Richard Snyders »definition af situationenc.



BESLUTNINGSPROCESSEN SOM UDGANGSPUNKT 59

og vision. Et handlingsalternativ er en handlingsnorm og ma saledes vzre
1 overenssternmelse med det almene normsystem i et vist omfang).

Et af undersagelsens resultater er, at en politiks oprindelse (genese) til-
syneladende er at finde i et sarligt regeringen nzrtstaende ekspertmilieu,
der udformer en opfattelse af den foreliggende situation og den méde,
hvorpi der bor handles ud fra denne.

Dette milicu 1 forbindelse med beslutningstagerne opfattes som varende
serligt knyttet til udformningen af en politik.

Realiseringen af en politik inddrager imidlertid hele det politiske system,
hvori parlamentet for Erling Bjol indtager den vasentligste plads.

Det understreges, at ckspertmilicuet ikke synes at vare blevet serlig in-
flueret af den almindelige opinion, men selv udtrykker den opinion, der
er virkeligt relevant og betydningsfuld for politikerne pa topplanet®®). Opi-
nionen uden for dette milieu tillzegges ikke storre betydning i forbindelse
med udformningen af politikken. Dette gzxlder parlamentet, og det galder
de forskellige pressionsgrupper, selv om Bjel indrommer muligheden af, at
enkeltpunkter i udformningen af politikken kan ske under hensyntagen til
sarinteresser, og 1 bredere forstand dbner muligheden for @ndringer i for-
bindelse med vedtagelsesproceduren.

Tendensen er imidlertid at tillegge de centrale dele af det politiske sy-
stem forholdsvis stor betydning og reducere de perifere dele. Denne op-
fattelse kan give udtryk for de faktiske forhold, men den kan ogsa vare
udtryk for en misforstaelse. Vi kan ikke pa det foreliggende grundlag af-
gore sagen. Bjol har givet en fenomenologisk analyse af eksperters og top-
politikeres udsagn om det indtryk, de har haft af begivenhederne. Han har
imidlertid ikke undersegt, hvilken information de modtog, hvorledes den
var struktureret, ad hvilke veje denne information naede dem, kort sagt
ikke virkeligt undersogt interaktionen imellem elementerne i modellen.
Bide hvad angar kommunikationsmetoder og intensitetsdimensioner er
Bjel i modsztning til Cohen kun lidt meddelsom. Det mest udpragede
eksempel pa, at disse vigtige bestanddele i den funktionelle sammenhang
ofres ringe opmarksomhed, er Bjols udelukkelse af massekommunikationens
medier af modellen. Som vi har set, benytter Cohen pressens behandling af
det betragtede emne til at undersoge intensiteten i den offentlige interesse.
Bjol behandler alene pressen som udtryk for en kommunikation af hold-
ninger imellem grupper, hvis opinion han mere grundigt undersoger pa
anden made. Som selvstaendig faktor opfattes pressen som udtryk for en
saerlig kritisk holdning, der hverken giver politikeren nogen nejagtig besked
om, hvor langt opinionen vil folge ham, eller hvorledes de forskellige grup-
pers holdning er. I stedet fremsztter Bjol den hypotese, at politikeren dan-

20) Anl. a.s. 114, s. 288-89.
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ner sig en forestilling om disse spergsmal ad talrige for os dclvis ukendte
veje.

Det kan vare rigtigt, men det er en misforstaelse af kommunikationens
betydning i en funktionel sammenhzng at ville afvise de vasentligste kom-
munikationsfaktorer som led i den politiske proces. Undersogelsen af den
made, hvorpa de strukturelle elementer i meningsdannelsen kommunikeres
til beslutningstageren ma vere essentiel for forstaelsen af politikkens ud-
formning, ligesom undersogelsen af interaktionen imellem de enkelte ele-
menter.

Den made, hvorpd den politiske magtkamp foregar, er det ligeledes
nodvendigt at fa belyst ud over, hvad der i bogen er sagt om forholdet
mellem den udevende og den lovgivende myndighed.

I forholdet mellem regering og parlament skelner Bjol imellem fire inter-
aktionsformer:

I. Den logiske overtalelse.
II. Indremmelser fra den udevende magt til parlamentet.
III. Indremmelser fra et emnefremmed omrade til en bestemt gruppe.
I'V. Indremmelser i udlzgningen af de fremlagte lovforslag.

I denne forbindelse nzvner Erling Bjol, »at de parlamentariske debatter
ikke alene er debatter, hvori man seger at overbevise hinanden logisk, men
ogsa styrkeprover imellem de politiske krzfter.« Bjel peger her pa den
magtkamp, der foregar i forbindelse med den politiske proces. Det er i
kraft af politisk indflydelse direkte igennem parlamentet eller indirekte gen-
nem udbredt stotte fra store befolkningsgrupper, at forskellige grupper far
mulighed for at gere sig galdende. Dog kan det vare tilstraekkeligt, at visse
sarinteresser opfattes som en national interesse af beslutningstagerne. Der
er hos Bjel gjort meget lidt rede for dette magtproblem i teoretisk hen-
seende. Det inddrages kun lidt i disputatsens helhedsopfattelse. Det tillaeg-
ges imidlertid vaerdi, som det fremgar af tesen om fzllesholdningernes ud-
formning®?).

Dette, at der i undersogelsens sammenhang ikke har varet mulighed for
at trkke interaktionsforholdet mere frem er maske ogsa arsagen til, at der
visse steder efter min mening ikke er taget tilstrakkeligt hensyn til, at mo-
dellens elementer er gensidigt afhangige variable. Det kommer frem i for-
bindelse med omtalen af forholdet mellem den amorfe opinion og politi-
keren, men det kommer ikke tilstrazkkeligt frem i undersagelsen af eksper-
terne og deres forhold til politikkens oprindelse. Man far uvilkarligt det ind-
tryk af ekspertmilieuet, at »her begynder politikken«, det vil sige, her fattes

30y Sst. s, 37—-38.
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de oprindelige planer, der prasenteres pa et gunstigt tidspunkt og der-
igennem virkeliggeres®! ).

Jeg mener, at vi md pracisere disse eksperters rolle saledes, at de var
instrumentale i lasningen af problemer, der foltes som problemer pa det
politiske plan, men at de aldrig havde kunnet handle pa den made, de
gjorde, under andre konjunkturer. Det er den indre og ydre konjunktur, der
betinger deres indsats. Herved reduceres deres rolle til at give lesninger,
svar pa konjunkturerne, men inden for en ramme, som er udstukket af et
politisk mandat eller af den foreliggende situation®?). De er katalysatorer
og vigtige elementer i processen, men vi md understrege, at alle elementer
1 denne proces samvirker. Det er formentlig ikke nogen tilfzldighed, at
netop disse radgivere star til disposition. De er selv et produkt af udvik-
lingen. Under andre konjunkturer, der krzvede andre losninger, med
andre verdiforestillinger involveret, ville de simpelthen vare uden indfly-
delse. Det er udmearket at eftervise baggrunden for deres tanker og trakke
linier tilbage til 1. verdenskrig, men det giver ingen forklaring pa, hvorfor
netop disse personer med disse anskuelser kom til at spille en rolle. Denne
forklaring ma vi finde i selve det politiske systems virkemade. Disse perso-
ners placering 1 det politiske system er udtryk for dettes virkemade.

Bjols opfattelse af en meget begranset kreds som delagtig i politikkens
udformning tilslerer efter min mening den politiske proces indhold.

Analysen af eksperternes planer viser os det mest specifikke led i udform-
ningen af politikken. Det mest generelle aspekt finder vi i det bredeste
medium, den amorfe opinion. Man finder her lese bredt formulerede vardi-
opfattelser som for eks. ensket om europzisk samarbejde. Denne amorfe
opinion saztter visse granser for politikernes valgmuligheder®®). T den ak-
tive opinion blandt de storre politisk relevante grupper, som vi kan iden-
tificere, finder vi disse veaerdiforestillinger eller nogle af dem mere konkret
udformet i forslag til realisering af disse vaerdiforestillinger® ). Hermed sat-
tes nye granser i realisationsmilicuet for beslutningstagerne og eksperterne,
men mere specificerede end dem, vi har iagttaget i den amorfe opinion®).
I beslutnings- og ekspertmilieuet ma der inden for de rammer, der afstikkes
af det politiske pres, udformes en praktisk, teknisk og politisk realiserbar
lasning. Her udformes politikken pa den mest specifikke made. Det er imid-
lertid at fortegne billedet noget at sige, at opinionen i dens forskellige led
ikke har medvirket i udformningen af politikken enten ved at abne eller
indsnzvre granserne for politikernes handlefrihed. Vi kan i yderste konse-

) Sst.s. 432 og swerligt s, 297, Ligeledes s, 122 og 127,
32y Sst. 8. 105,

) Sst.s. 274-75, s. 282,

M) Sst. s, 289,

85) Sst. s, 120,
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kvens forestille os, at en opinion var sa kraftig, at valgfriheden for politi-
keren var nul. Denne opfattelse ligger egentlig heller ikke i Erling Bjals
definition af politikken som ct mode mellem en konjunktur og en rakke
aspirationer, men den ligger i nogle uhcldige formuleringer, der granser
op til en anden opfattelse®®).

Vi kan konkludere, at Bjels disputats er et forseg pd at udvide beslut-
ningsprocessens social-psykologiske synsvinkel fra mikroplanct til et plan,
der omfatter hele det politiske system. I forbindelse hermed er det tcore-
tiske omrade blevet udvidet med elementer fra en strukturel funktionali-
stisk beskrivelsesmade. Belysningen af strukturerne er mere dybtgiende end
beskrivelsen af deres funktionelle aspekter. Der er forholdsvis fa gencralisa-
tioner om kommunikationsmetoder, intensitet og interaktion. Det magt-
politiske aspekt er ikke i egentlig forstand assimileret i det teoretiske om-
rade. Bogen har en meget stor vardi ved at have opstillet hypoteser om
sammenhzng mellem holdninger og vardier afledet af psykologiske deter-
minanter og ved at have fremhavet disse holdningers betydning i pro-
cessen.

Mectoden har varet induktiv, byggende pa reprasentative eksempler.
Dette szrlige metodiske problem, generalisation ud fra reprasentative eks-
empler frem for statistisk analyse, er ikke gjort eksplicit, hvilket kan siges
at vaere en alvorlig anke, da vi ikke gores bekendt med, hvor reprasenta-
tivt det anvendte materiale er. Ved en sammenligning med Cohen ma vi
indskrzenke os til de strukturelle og nogle funktionelle aspekter, hvor vi vil
akkumulere erfaring pa basis af flere undersggelser om bestemte forhold.
(Hvis vi vil opstille en mere detailleret model for den udenrigspolitiske til-
blivelsesproces, herer sammenligningen imidlertid ikke op hermed, idet de
to (tre) arbejder pa vasentlige punkter supplerer hinanden).

SAMMENLIGNING MELLEM DE TO STUDIER

Uden at ga i detailler kan vi generelt sige, at de strukturer, der anvendes
1 de to studier, det vil sige de elementer, hvorover undersagelsen opbygges,
i det store og hele stemmer overens og synes at vare anvendelige for en
analyse af den politiske proces. Elementerne grupperer sig pa tre plan, et
plan, der omfatter samtlige individer, og som kommer til udtryk i form af
»den amorfe opiniong, et mellemplan omfattende mindre, mere fast struk-
turerede grupper og endelig mikroplanet, beslutningstagerne.

Begge forfattere er enige om, at den amorfe opinion har den funktion
at sette visse graenser for statsmandenes handlinger®?). Cohen skriver:

36) Sst. 5. 297.
37) Udtrykket den amorfe opinion forekommer hos Cohen i denne forbindelse: »a
general and somewhat amorphous climate of public opinion«. Cohen s. 6.
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»Isolationismen i trediverne var udtryk for denne type af offentlig mening.
Alle vinde blaste sa staerkt mod land, at politikerne nappe ville kunne
vare gact pludseligt imod dem, hvis de havde villet«*®). Bjel stotter sig
her pia Duroselle: »Man kan ikke gi mod en sterk offentlig mening og
heller ikke imod sarligt udbredte indstillinger i den kollektive nationale
personlighed.« Bjel gor dog den tilfajelse, at det ikke er opinionen som
sddan, der har politisk relevans, men politikernes opfattelse af den. Rela-
tionen mellem politikeren og den offentlige mening opfattes af Bjol under
henvisning til Sorensen som meget kompliceret og delvis unddraget vor
cfterforskning®). Ved at sammenligne en fznomenologisk analyse af poli-
tikernes opfattelse af den almindelige opinion med en statistisk analyse af
de faktiske holdninger i den amorfe opinion nar han til at fastsla en betyde-
lig overensstemmelse pa generelle punkter.

Pi samme made, som Cohen viser en udvikling i opinionen omkring
Japan som en funktion af den internationale krise 1 forholdet til Sovijet,
synes den franske opinion omkring Europatanken i hej grad at fluktuere
med de internationale konjunkturer. De laveste positive tal findes i 1955,
hvor afspazndingen imellem Sovjet og den vestlige verden topper. Det
hojeste tal falder sammen med Sovjets opsendelse af den forste Sputnik.

Begge studier peger pa uddannelsesfaktoren som afgerende for informa-
tionsniveauet. Forskel imellem den procent, der tager stilling til proble-
merne og informationsniveauet, far Bjol til at anstille den betragtning, at
logisk irrelevante faktorer spiller ind. Han felger her Duroselle ved at op-
stille den hypotese, at opinionen folger visse politiske ledere i deres stilling-
tagen. I denne forbindelse er det interessant, at Bjel fremsatter den
formodning, at kommunister og kristelige demokrater har den storste fri-
hed 1 deres indenrigspolitiske holdning, fordi de baserer sig pa to af de
mindst informerede grupper, de fattige og kvinderne. Det er blandt poli-
tikerne fra disse partier, at man finder den storste konstans i holdningen til
udenrigspolitikken. (Denne pavisning pa det laveste plan i den udenrigs-
politiske tilblivelsesproces af en faktor, som jeg vil kalde en »politisk kapital«
for visse ledere, bygget pa prestige, tillid, dogmatisk holdning el. l. er be-
tydningsfuld. Der er for mig ingen tvivl om, at undersogelser pa dette felt
vil kunne bidrage til vor forstaelse af en rackke problemer i den politiske
proces ).

Duroselle konstaterer sammenhang mellem den politiske leders prestige
og hans initiativ pd det udenrigspolitiske felt. Bjol supplerer her ved at
understrege, at selve politikkens indhold betyder mindre end den leder, der
fremsztter den. Jeg vil her gore en yderligere tilfojelse ved at tillegge hele

) Anf. a. s. 29,
39) Sqt. 5. 276,
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den sammenheng, hvori politikken fremsattes, betydning, det vil sige dels
lederen, dels de konjunkturer, der karakteriscrer helhedsbilledet.

Ved at indfoje statslige organisationer, endog grupper inden for admini-
strationen blandt interesse- og pressionsgrupperne udvider Bjol efter min
mening pa heldig made det spektrum, som omfattes af de politisk rele-
vante grupper og den aktive opinion. Bjel lagger her vagt pa den snavre
sammenhang mellem visse fagministerier og de s@rinteresser, der knytter sig
til deres ressort. Bade de politiske partier og s@rinteresserne struktureres hos
Bjel efter et regionalt princip, sdledes som Cohen gor det for senatorerne og
i mindre grad for grupperne. Begge finder overenstemmelser mellem hold-
ninger og regionalt tilhersforhold. Med udgangspunkt i denne analyse nar
Bjel den interessante konklusion, »at et geografisk omrade ikke nedvendig-
vis er et geografisk eller ekonomisk fznomen heller ikke et kulturelt, men
maske forst og fremmest et historisk fanomen.« Medens Cohen ikke gar
dybere i sin analyse af de holdninger, der karakteriserer grupperne, angiver
Bjol som anfort i det foregaende en hel serie af psykologisk bestemmende
faktorer. Det historiske milieu og akterernes oplevede fortid synes at vare
et betydningsfuldt element blandt disse bade ved struktueringen af de frem-
tidige begivenheder og i holdningen??). Den samme grundlaggende faktor
kan 1agttages 1 Cohens enkeltstudie i Dulles holdning til traktaten. (I evrigt
pa samme made hos en rzkke andre amerikanske statsmand fra Roosevelt
til McNamara.)

Begge forfattere er enige om, at grupperne nar frem til indflydelse i kraft
af deres styrke inden for det politiske normkompleks, enten direkte gennem
parlamentet eller indirekte gennem stotte blandt betydende befolkningsud-
snit.

Nar vi kommer til beslutningsplanet eller mikroplanet er den sammen-
ligning vi kan drage begranset til ekspertmilicuet hos Bjel og Foster Dulles
i Cohens studie.

Erling Bjels kapitel om eksperterne er maske det mest interessante afsnit
i afhandlingen. Bjol peger pa, at eksperterne, der kom til at spille en rolle,
er a-typiske for administrationen som helhed. Det er ikke typiske funktio-
nazrer, men folk med en broget baggrund og szrligt kendskab til inter-
national politik og administration. Erling Bjel sporer udformningen af
deres sarlige syn pa Europapolitikken tilbage gennem tiden til et interna-
tionalt ekspertmilieu i samarbejdet mellem England og Frankrig under

40) Jvf. Morton Kaplan: »Information has a peculiar relation to the past. History
creales a predisposition to aim at certain objectives although other objectives might
satisfy needs just as well. More specifically, past promises, actions, goals etc. exercise
restraints on future actions, even in situations in which objective analysis would
indicate equally valuable objectives that are ecasier to attaine. Anf. a. under
specification of the variables.
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forste verdenskrig. Ved at citere reprasentative beger og udsagn fra dette
milieu giver han en overbevisende fremstilling af, hvorledes disse tanker ud-
formedes og igennem mange ar forfulgtes af disse personer for at sl igen-
nem i cfterkrigstidens europziske samlingsbestrzbelser. Bjol skriver: »de
leverer ikke blot de tekniske underlag for beslutningerne, men har en be-
stemt politisk malsztning. De optrader ikke blot som inspiratorer, men
ogsa som forhandlere, der skal realisere de ideer, hvori de selv har engageret
sig«?!). Disse trak stiller denne type af eksperter pa linie med John Foster
Dulles, der mere eller mindre selv var ophavsmand til, at han blev udvalgt
til at reprasentere udenrigsministeriet ved afslutningen af traktaten. Han
havde sine egne tanker om, hvorledes traktatsystemet skulle udarbejdes og
forte disse tanker igennem med stor succes. Saledes som traktaten blev ud-
formet var den i hej grad et produkt af hans egen skabende indsats. Dulles
var endvidere 1 sin karriere ikke langt fra at kunne sammenlignes med en
franskmand som Monnet. Det meste af hans liv kan betragtes som en slags
forberedelse til overtagelsen af posten som Secretary of State, som hans
bedstefader havde haft for ham.

Vi har set, at Dulles blev sarligt udvalgt til at lese et patrzngende
problem, som hidtil ikke havde kunnet leses. Omstzndighederne favori-
serede hans lesning af det foreliggende problem. Han var eksperten, for-
handleren og politikeren, der fik sagen til at glide. Bjel omtaler, at denne
rolle i forbindelse med forhandlingerne udfertes snart af eksperter, snart
af franske statsmznd. Denne udlzgning er formentlig den mest rammende.
Der er tale om en funktion, der er instrumental og nedvendig. Det red-
skab der anvendes, skal ikke alene opfylde visse krav 1 retning af kompe-
tence, men ogsa ved sin person garantere for holdninger og vardiforestillin-
ger, der er involveret i den foreliggende situation. Ved at give eksperterne
deres stotte i forhandlingerne gav statsmazndene dem del 1 deres »politiske
kapital« og forsynede dem med den prestige, der var nedvendig for opga-
vernes losning. Hvor statsma@ndene selv optradte i denne szrlige rolle, be-
staende af en rackke forskellige funktioner, medbragte de deres egen prestige,
der essentielt var et spergsmal om politisk magt, evne til at bevaege det
politiske legeme og skaffe sig raderum i den politiske proces. Lesningen pa
problemet ligger inden for visse rammer udstukket af den politiske situation.
Interessant er Dulles forsog pa at pavirke granserne for den politiske handle-
frihed, han havde, igennem en sarlig informationspolitik. (Dette punkt
vil det vaere vigtigt at fa trukket frem i andre studier, idet vi her utvivlsomt
stoder pa en meget vasentlig faktor i interaktionen mellem de enkelte
elementer i den politiske proces).

Medens Cohen specificerer en rakke sammenhange imellem de enkelte

i) Anf. a. s. 432,
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elementer i forbindelse med den politiske proces, gencraliserer Bjol snarere
ved at lagge vagt pa realisations- og oppositionsmilieuet som to mod-
gaende stremme. Begge parter understreger betydningen af opinionen som
begransende faktor. Cohen er imidlertid nasten alene om at pavise sam-
menhzngen imellem et problems karakter og processens forleb. Bjel giver en
antydning af det i forbindelse med den amorfe opinion og navner, at inten-
siteten i opinionen har forbindelse med de vardiforestillinger, der aktiveres
1 den politiske proces.

KONKLUSION

Hvorledes forholder nu de erfaringer, som vi har gjort med de to model-
ler, sig til de kategorier af variable, som Kelman og Kaplan har opstillet
for studiet af politiske forhold og systemer, herunder det internationale
system.

Jeg vil foretrzkke at starte med Kaplans strukturelle variable. Det
hedder om disse: »De variable, der klassificerer de handlende enheder
specificerer strukturelle karakteristika ved disse. Disse karakteristika modi-
ficerer adfarden. F.eks. er udtrykkene »nation«, »stat«, »alliance« og
»international organisation« betegnende for handlende enheder, hvis adfzerd
vil variere som en konsekvens af strukturelle karakteristika. Hvis national-
stater blev opdelt i autoritzre og demokratiske ville ogsa dette have konse-
kvenser for deres adfzerd. Strukturen i et handlingssystem frembringer be-
hov, der er karakteristiske for denne art af organisation og som derfor
adskiller dens adfzrd fra andre handlende enheders«*?). (Jeg skal ikke ga
ind pa Kaplans afhangighed af Talcott Parsons handlingsteori, men i
almindelighed henlede opmarksomheden pa Parsons indflydelse pd en
lang rakke teoretikere. Blandt de her behandlede er siledes bade Snyder
og Kaplan staerkt pavirket af ham*3) ).

Kaplans strukturelle variable svarer til Kelmans kategori »structural
variables«.

Ser vi pa erfaringsmaterialet her, er det tydeligt, at elementerne delvist
er fremgaet af brugen af to variable, der tillader en klassificering, nemlig
gruppernes omfang og gruppernes normsystem eller vardisystem under-
sogt efter en skala, der i det ene yderpunkt omfatter normsystemer, der
indeholder en mangfoldighed af forskellige verdier, der er inhomogene,
inkonsistente og kun lidt integrerede, i det andet yderpunkt, normsystemer,

42) Morton Kaplan: System and Process i International Politics — her citeret fra Hol(-
mann s. 116.

4) Talcott Parsons a. Edward Shils eds. Toward a General Theory of Action. Cam-
bridge, Mass. 1951.
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der indeholder et fital af vardicr, er homogene, konsistente og stzrkt inte-
grerede.

Cohen har forst og fremmest studeret disse normsystemer ud fra en
fznomenologisk analyse. Det samme er tilfzldet for Bjel. Hvis vi vil gen-
nemfere Parsons handlingsteori konsekvent, kan vi imidlertid med fuld
ret opfatte disse normsystemer som udtryk for forskellige interaktionsmeons-
tre. En sadan oplattelse ligger implicit i Cohens behandling af stoffet. Den
fanomenologiske undersogelse reprzsenterer imidlertid forskningsmazssigt
set en praktisk genvej 1 undersegelsen. Benyttelsen af normsystemerne som
klassificerende variabel er i fuld overensstemmelse med Parsons*'). Denne
klassifikation giver imidlertid ikke alene en tilfredsstillende inddeling. Der er
mange sma homogent sammensatte grupper i et samfund, og ingen siger,
at den gruppe, der konstituerer beslutningstagerne, vil udmzrke sig sazrligt
efter en klassificering af denne art.

Vi ma derfor klassificere yderligere, sdledes som det indirekte er sket
1 de to betragtede studier. — Teoretisk set star der med Kaplans skema flere
muligheder dbne for videre klassificering. Kaplan henviser siledes til funk-
tionsreglerne, der narmest svarer til Kelmans samfundsvariable.

Disse defineres saledes: »Systemets grundregler er de regler, der be-
skriver generelle forhold imellem de handlende i systemet eller som giver
bestemte rolle-funktioner til de handlende enheder uafhzngigt af benzv-
nelsen af disse«?®). Kaplan benytter her et eksempel, nemlig det tarquinske
kongedemme i Rom. Set fra vort synspunkt er det vigtigere at fa fastslaet,
hvilken rolle kongen spillede 1 forholdet til befolkning og aristokrati end
at fa fastslaet navnet pa den familie, der udfyldte rollen. Disse rolle-funk-
tioner er selvfolgelig ikke absolutte, saledes at forsta, at de ikke varierer
blandt andet med de personer, der indtager rollen. De er imidlertid ret-
ningsgivende for en bestemmelse af forholdet mellem de handlende en-
heder indbyrdes.

Bade Bjol og Cohen tager sadanne funktioner for givne og finder det ikke
i undersogelsens sammenhang nodvendigt at komme ind pa disse. At »kon-
gen giver og landet tager ved« er en trivialitet. Hvis vi tildeler de grupper,
som vi har isoleret gennem brugen af vore klassificerende variable sidanne
roller, beskriver vi et nyt system, et nyt adfzrdssystem med egne normer.

Vi kan saledes ikke sige, at der her foreligger noget nyt i forhold til den
tidligere operation, blot specificerer vi her et adferdsmenster, det politiske
normkompleks. Vi kan igennem denne klassifikation afgraznse vort forsk-

14y Se Roland Young: Approaches to the Study of Politics. North Western Univ. Press
1958, S, 287 {[.
) Hoffmanns. 115.
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ningsomrade til at omfatte grupper, der har en funktion inden for dette
normkomplcks, for si vidt som der er tale om politiske rolleri®).

En anden made at klassificere pa kunne vare at sammenholde gruppernes
karakteristika med deres kapacitet. Kaplan definerer kapacitetsvariablen
som en variabel, »der specificerer en handlende enheds [ysiske mulighed for
at udfere bestemte former for handlinger under narmere bestemte forud-
setninger. Disse variable udtrykker ikke almindelig evne til at handle, men
derimod en relationsbestemmelse imellem visse former for handling og be-
stemte omstendigheder, hvorunder der handles. Forskellige faktorer er
indicerende for kapacitetsniveauet. Territorium, befolkning, industriel kapa-
citet, indsigt og teknisk dygtighed, militer styrke, transport- og kommu-
nikationssystemets udvikling, viljen til at anvende fysiske prastationer og
evne til at mobilisere stotte fra andre«.

Hele dette kapacitetsproblem, det vil sige magtproblemet i snavrere for-
stand, behandles ikke serligt meget af de to forfattere, der i almindelighed
synes at have felt, at de implicite forudsztninger, at visse grupper som re-
gering og parlament udevede magt i overensstemmelse med underforstaede
regler, var tilstrakkeligt.

Benytter vi kapacitet som inddelingskriterium far vi en tredie variabel,
der vil tillade os at fremhave f. eks. regeringen pa bekostning af andre
grupper i klassificeringen, idet vi her finder en lille gruppe med et hejt
kapacitetsniveau. En klassifikation af grupperne efter de tre opstillede kri-
terier vil kunne danne en »profil« af samfundet i politisk forstand, som vil
karakterisere det i forhold til andre. Sporgsmélet er om denne profil vil
svare til de regler, som eksisterer for det politiske system. Dette vil igen
afhznge af pa hvilken méde, vi bestemmer disse funktionsregler. Hvis vi
benytter forfatningens formelle kriterium vil vi nzppe finde overensstem-
melse. Hvis vi definerer reglerne ud fra de faktiske interaktionsforhold der
strukturerer det politiske system ville vi nerme os sterkt forudsat, at vi
beskzftigede os med systemet over en lzngere periode.

Vi mangler 1 hoj grad at udbygge modellerne med en mere systematisk
analyse af magtproblemet som en funktion af interaktion. Vi kan ogsa stille
os selv det spergsmal om ikke den klassifikationsvariabel, som vi anvendte
i det foregaende, nemlig storrelsen og omfanget af gruppen ikke i virke-
ligheden er en kapacitetsvariabel, siledes at vi kan reducere vort klassifika-
tionsskema til at gaelde kapacitet og vaerdisystemer. Vi kan drive reduktio-
nen endnu videre ved at havde, at vardisystemer er udtryk for adfaerds-
menstre, det vil sige bestemte interaktionssammenhznge, og at kapa-
citet er en funktion af interaktion. Herved ville vore variable blive bestemt

1) Om definition afl politik se bl, a. David Easton: The Political System, New York
1965.
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ved en kvalitativ inddeling og en kvantitativ maling af interaktion. (Idet
undersogelsen omfatter bade enhederne selv og forholdet mellem dem.)
En sadan reduktion ville stemme overens med Parsons handlingsteori'?).

Cohens undersogelse er interessant ved at pavise forskellige ikke tid-
ligere paagtede detailler i det politiske menster. Herigennem kommer han
imidlertid til at arbejde med intensitetsdimensioner i den offentlige mening
og viser, hvorledes det politiske morster varierer som en funktion af fluktu-
ationer 1 intensiteten i den offentlige mening. I realiteten kan vi sige, at der
er tale om maling af interaktionsniveauer og bestemmelse af interaktions-
sammenhang under forskellige omstzndigheder, der er givet med det pro-
blem, der betragtes.

Her rorer han ved et beslzgtet problem, nemlig under hvilke omstzndig-
heder en gruppes kapacitet mobiliseres og under hvilke omstzndigheder det
ikke sker. Den uafhangige variabel er her informationen, det vil sige det
omhandlede problem.

Snyder fastslar, at informationen er bestemmende for hvilke organer, be-
slutningsenheder, der bliver involveret i processen pa mikroplanet. Cohens
undersagelse giver os mulighed for at supplere denne tese. Vi kan generali-
sere ved at sige, at informationen ikke alene er afgerende for hvilke organer
pa mikroplanet, der involveres i processen, men ogsa for hvilke grupper,
organisationer m. v., der involveres og : huvilket omfang dette sker.

Der er med andre ord tale om et samvirke imellem informationen og
vardisystemerne, (saledes som ogsa Bjel bemarker), der kommer til udtryk
i holdninger, der ger sig geldende med forskellig intensitet. Vi kan da fore-
stille os det politiske system som et elektrisk system, hvor de enkelte en-
heder er karakteriseret ved komplicerede grupper af modstande, der rea-
gerer forskelligt pa en strom, der sendes gennem systemet og hvor mod-
standen varierer, nar vi flytter rundt pa elektroderne, der forbinder mod-
standene med strommen. Nar systemet er undersogt for en hel mangde til-
stande svarende til en rzkke problemer, far vi et billede af dets art og virke-
made. Denne relation imellem information og system svarer til det Kaplan
betegner transformationsregler, Bjol et moede mellem konjunkturer og aspi-
rationer og Kelman holdningsvariable.

Andre uafhangige variable i systemet er den rakke af psykologiske deter-
minanter, som Bjoel har pavist som afgerende for konstitutionen af vardi-
systemerne. Her ma vi imidlertid vare opmarksom pa, at vi har at gore
med en tidsdimension og et dynamisk system. Set i et l&ngere tidsperspektiv
ma disse parametre indga i systemet som en funktion af transformations-
reglerne.

#7) Roland Young. S. 283. Om magtproblemet som et integrerende led i interaktions-
forhold se Edmund Dahlstrém i Acta Sociologica 1966.
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En vigtig faktor, som sarlig Bjel er opmarksom pa, er perceptionspro-
blemet, der igen er en funktion af vardisystemerne og forskellige fysiske
forhold.

Skulle vi kort opsummere mitte vi legge vagt pa interaktion som en
fundamental variabel. Specifikation af former for interaktion og dimen-
sioner, bade udstrzkning og intensitet, vil sette os i stand til (maske) at
definere andre variable som kapacitet og adferdsmenstre opfattet som
veerdisystemer. Informationen ma struktureres i de samme kategorier, ka-
pacitet og vardier. Perception kan opfattes som et interaktionsmenster, der
karakteriscrer forholdet mellem person og omverden. Systemets dynamik
udtrykkes i form af zndringsrater i interaktionsmenstre og dimensioner.

Maske kan vi da sige, at en eventuel model af mere generelt tilsnit ma

bero pa noget meget elementart, nemlig en analyse af systemer som udtryk
for interaktionssystemer.



