Finn Laursen

Nogle modeller til forklaring af
amerikansk udenrigspolitik: En oversigt

Formalet med denne artikel er at give en oversigt over nogle analytiske indfaldsvink-
ler (modeller), der har varet anvendt ved forklaringer af amerikansk udenrigspolitik
i de senere dr. Med udgangspunkt i den klassiske realisme diskuteres forskellige
modeller, der pa forskellig vis stter spurgsmalstegn ved nogle af realismens antagel-
ser. En psykologisk model fremhaver personligheds- og erkendelsesfaktorer hos
beslutningstagerne: en model vedr. bureaukratisk politik fremhzver det politiske
spil i de administrative organer; en model vedr. international afhzngighed fremhz-
ver staternes folsomhed og sirbarhed: og en indrepolitisk model ser pi den rolle,
som valgere, interesseorganisationer og Kongressen spiller.

Arven fra realismen

Den internationale politiske klassiske teori, realismen, citeres vidt og bredt og
anvendes fortsat i stor udstrekning. Den har dog ogsd varet under anklage fra
mange sider for at vare utilstrekkelig for tidens forhold. Samtidigt genfremsattes
den i nye ikledninger. Da i det hele taget de fleste nyere teorier pa forskellig vis
tager udgangspunkt i en eller anden holdning til realismen, vil det vare naturligt
ogsi her indledningsvis at omtale realismens forhold til forklaringer af amerikansk
udenrigspolitik. -

Den traditionelle teori fokuserede pa statens rolle i international politik. Staten
ansas for at vare en autonom og rationel enhed. Dens adferd forklaredes ved
dens natur, en suverzn stat i et internationalt anarki. Man har sammenlignet
stater med billiardkugler, der steder sammen, men som netop stort set kun ved
sammenstad pavirkes af hinanden. Billedet antyder sikkerhedens primat i den
internationale politik. Realismens teoretikere har beskaftiget sig med magt,
magtbalance, afskrzkkelse, indgielse af alliancer og lignende fenomener. !

Den klassiske realisme n@rmede sig spargsmalet om staters mal pad en logisk-
deduktiv made. Ifalge Morgenthau forfslger staterne interesser, der er defineret i
magttermer. Konklusionen blev udledt fra en ide om, at politik ligesom samfun-
det generelt set er underkastet objektive love, der har deres redder 1 menneskets
natur. Eksistensen af sidanne objektive love gor det muligt at udvikle en rationel
teori om udenrigspolitik og international politik. Det centrale begreb er den
nationale interesse. Dette begreb giver staters udenrigspolitik en rationel orden.
Det hjzlper os med at forstd den fantastiske kontinuitet. som vi vil finde i mange
landes udenrigspolitik, pa trods af successive statsmands forskellige motiver, pra-
ferencer og intellektuelle og moralske kvaliteter, siger Morgenthau. ?

Nar den nationale interesse skal defineres pa mere konkret vis, fremhaver
realisterne den territoriale og politiske integritet. Som Morgenthau udtrykte det i
en meget citeret artikel:
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In a world where a number of sovereign nations compete with and oppose cach
other for power, the foreign policies of all nations must necessarily refer to their
survival as their minimum requirements. -~

Den kendsgerning, at andre vardier ansas for at vere betingede af national over-
levelse og politisk uafhengighed, forklarer. hvorfor det., man har kaldt “high
politics,” blev si central for realisterne. * Samtidigt bor det naturligvis nevnes, at
den historiske baggrund for realismens fremvakst var nazismen. Folkeforbundets
sammenbrud, den 2. verdenskrig og den derpa felgende kolde krig. * Betegnelsen
realisme skyldtes et enske om at tage afstand fra mellemkrigstidens idealisme,
hvis hovedinteresse ikke si meget var at forklare den internationale politik som at
fremkomme med forslag til fredens fremme, bl.a. ved styrkelse af det internatio-
nale samarbejde.

Det intellektuelt besnzrende ved realismen er teoriens simpelhed. Staten er en
enhed, der har visse interesser qua stat. Staten behandles altsa som *“black box.”
Visse statslige interesser er givne pr. definition. Disse interesser sgger staten at
maksimere. Ved at anvende nationalinteressebegrebet kan vi fremsatte forudsi-
gelser om bestemte staters adfzrd i bestemte situationer. Og en bestemt adferd
lader sig forklare ved referencer til den nationale interesse. Det er nogle af disse
centrale antagelser om autonome enhedsaktsrer, der gor det muligt at anvende
spilteori og andre gkonomiske funderede teorier pa international politik. °

Personligheds- og erkendelsesfaktorer

Som det blev nzvnt ansa Morgenthau ikke individuelle faktorer ved beslutnings-
tagerne, deres motiver, praferencer og intellektuelle og moralske kvaliteter, for
at vare af stgrre betydning for forstaelsen af udenrigspolitik. Man ma sparge, i
hvilken udstrzkning denne antagelse holder. For amerikansk udenrigspolitik ma
man saledes spgrge, om det er lige meget, hvem der er prasident, og hvem dennes
nermeste radgivere er. De fleste vil nok umiddelbart forholde sig noget skeptiske
til en pastand i den retning. I sa fald ville den interesse, der udvises for amerikan-
ske prasidentvalg, vare ret sa uforstaelig.

At man for at forsta amerikansk politik, inklusive udenrigspolitik, mi interesse-
re sig for prasidentens personlighedstriek og den erfaring, som han tager med til
Det hvide Hus, fremfares pd interessant vis i James Barbers The Presidential
Character. Personlighed determinerer i stor udstriekning en prasidents adferd i
forbindelse med ikke-trivielle sager. Personlighed er struktureret. Karakter, ver-
denssyn og stil kan forstas i psykologiske termer. Der er tale om et samspil mellem
prasidentens personlighed og den magtsituation og det nationale klima af forvent-
ninger, som han star overfor til enhver tid. Barber havder, at den bedste made at
forudsige en prasidents personlighed pa er at se, hvordan den blev stykket sam-
men 1 hans tidlige liv, kulminerende i hans ferste uvafhzngige politiske succes.
Endelig havder Barber, at man med udbytte kan skelne mellem fire varianter af
personlighed. For det fgrste ma man se pa, hvor aktiv priesidenten er, og for det
andet ma man se pa, i hvilken udstrzkning han giver indtryk af at nyde det
politiske liv. Det giver fplgende fire typer: (1} aktiv-positiv, (2) aktiv-negative, (3)
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passiv-positive, og (4) passiv-negative. ’

Det er ikke muligt at gd i detaljer med fremstillingen her. Lad os tage eksemplet
aktiv-negative prasidenter. Gruppen inkluderer Wilson, Hoover og Johnson. Da
forste udgave af bogen udkom i 1972, beskrev Barber disse tre prasidenters
indsats under overskriften “Three tragic Tales.” Det drejede sig om Wilson og
Folkeforbundet, Hoover og verdenskrisen samt Johnson og optrapningen af kri-
gen i Vietnam. I alle tre tilfzlde led prasidentens og nationens mal nederlag, fordi
presidenten pa stadig vis holdt fast pa en politisk linje, efter at denne havde vist
sig at vaere en fejltagelse. I alle tilfzlde var der tale om en hgj grad af personlig
involvering. Kompromis blev umuliggjort. Svaret pd vanskeligheder var stgrre
indsats og mere arbejde. Gradvist blev der tale om en ensom kamp, hvor prasi-
denten mente alene at bzre nationens hab. Gradvist sa han flere og flere fjender i
sine omgivelser. *

I bogens sidste del studeres dern@®st Nixon. Ved at studere Nixons opvakst og
politiske liv indtil det pageldende tidspunkt konkluderede Barber — for Watergate
og andre problemer — at Nixon var af typen aktiv-negativ. Barbers forudsigelse i
1972 l@d derfor: * ... a second-term Nixon, like the second-term Wilson — might
well show us a face quite different from the bland and proper one we have seen so
far.” ¥ Ikke varst som forudsigelse! Havde de amerikanske vazlgere lyttet, ville
landet maske vere blevet sparet for nogle ret sd traumatiske begivenheder. Vi
skal dog ikke forlade dette emne uden at gere opmerksom pd, at forholdet
mellem personlighed og politik er et noget omstridt emne blandt politologer. '°

Ved siden af personlighedstrek har mange forfattere interesseret sig for andre
og bredere psykologiske modellers anvendelse ved studiet af udenrigspolitik. !
Det er iszr erkendelsesaspekterne ved beslutningsprocesserne, man har interesse-
ret sig for. Man har lint fra kognitive teorier, der ser forskellige begrznsninger i
beslutningstagernes rationalitet. Et centralt problem i litteraturen om Kkognitive
processer er spgrgsmilet om, hvordan beslutningstagere reagerer pa indviklede
forhold og usikkerhed. Det svar, der sedvanligvis gives, er, at generelle anskuel-
sesstrukturer hjzlper beslutningstagerne med at finde mening, enkelhed og konsi-
stens i begivenheder. '* Sidanne anskuelsesstrukturer kan inkludere simple bille-
der og analogier som f.eks. de faldende dominobrikker, der blev anvendt som
begrundelse for USAs indblanding og krig i Vietnam. Beslutningstagere vil drage
lzere af historien, ofte i form af forenklede slutninger. '* Miinchen-aftalerne har
for mange amerikanere varet en vigtig historisk begivenhed, som ofte er blevet
anvendt pd en noget simplificeret madde. Man har sigar talt om et Miinchen-
syndrom i amerikansk efterkrigspolitik: diktatorer ma stoppes med magt i tide -
og hvad man ellers mente at kunne slutte. Pi tilsvarende vis har OPEC-analogien
varet anvendt i forbindelse med ressourcerelateret amerikansk udenrigspolitik i
de senere ar uden videre analyse af, om de objektive betingelser for karteldannel-
se var til stede. '

En af den kognitive teoris pastande er, at beslutningstagere vil s@ge konsistens
mellem forskellige former for holdninger og adfzrd. Ny information vil ofte blive
assimileret pa en ukritisk made for at undgi inkonsistens med etablerede opfattel-
ser. Pnsketznkning er en af de mulige konsekvenser. Trade-off relationer vil ofte
ikke blive opfattet som siddanne. Der er mulighed for fejl i arsagsanalysen. At
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arsagssammenhange kan vaere gensidige, vil let blive glemt. Kontekstens rolle vil
blive nedvurderet. Modpartens analytiske evner vil ofte blive overvurderet. '* Vi
skyder nok ikke helt i blinde, hvis vi pastar, at nogle af disse mckanismer har
piavirket de amerikanske relationer med Sovjetunionen.

Blandt de nyere forseg pa at anvende en psykologisk indfaldsvinkel ved studiet
af international politik ma ikke mindst Robert Jervis' Perception and Mispercep-
tion in International Politics fremhaves. Jervis anvender netop is@r den kognitive
psykologi og det pa et ganske omfangsrigt historisk materiale. Specielt af interesse
for studiet af amerikansk udenrigspolitik hzvder Jervis, at amerikanske lederes
synspunkter har indeholdt irrationel konsistens pa et stort antal omrader. Iswr tre
forhold fremdrages:

(1) den gkonomiske vaekst i USA har styrket en tro pa at valgsituationer kan
undgis ved at lade kagen vokse,

(2) liberalismens fremhevelse af interessernes harmoni har bidraget til en mang-
lende undersggelse af trade-offs mellem vigtige vardier, og

(3) USAs geografiske situation har medvirket til, at landet har maéttet yde farre
ofre end andre lande. Dette har bidraget til en stérre tro péa valgfrihed, end
man finder i de fleste andre lande. '

Disse faktorer vil pivirke informationsbehandlingen i retning af, hvad der beteg-
nes som “premature cognitive closure.” Beslutninger vil blive taget pa utilstrak-
kelig grundlag. Beslutningstagerens tro pa egne synspunkter vil vere sa sterk, at
alternativer ikke bliver tilstrekkeligt analyseret. Man vil hajest sege tilfredsstil-
lende lgsninger, ikke optimale, !’

Hvor der foreligger inkonsistens, vil beslutningstagere ofte forsgge at undga
inkonsistens. Maske ses denne slet ikke; maske bortforklares dens betydning;
maske miskrediteres kilden til de nye oplysninger; miske s@ges ny information til
at styrke den gamle opfattelse. Der er altsa forskellige muligheder for, at man kan
undgé at skifte mening. '* Holdningsendringer vil derimod ofte veere meget van-
skelige og have store psykologiske omkostninger. '” Hvornér spiller disse psykolo-
giske faktorer da en rolle? Ole Holsti har foresliet fglgende liste:

(1) Ikke-rutine situationer,

(2) beslutninger, der tages i toppen af regeringshierarkiet af ledere, der er relativt
frie for organisatoriske og andre begrensninger,

(3) langsigtet politisk planlegning,

(4) situationer, der er meget uklare,

(5) situationer med “information overload,”

(6) uforudsete begivenheder,

(7) situationer pavirket af forskellige former for stress. *

For USAs vedkommende drejer det sig netop om sager, der med stor sandsynlig-
hed vil havne 1 Det hvide Hus.

Et sidste problem, der skal omtales i forbindelse med omtalen af psykologiske
variable, er spgrgsmalet om gruppedynamikken i den liile gruppe omkring prasi-
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denten. Netop det spgrgsmil er behandlet af psykologen Irving Janis i bogen
Victims of Groupthink. Janis argumenterer her for, at der vil vare en slags enig-
hedssggende tendens i denne gruppe, som vil begrense den kritiske tznkning.
Medlemmerne vil have en slags »vi-fplelse«, som de vil sgge at styrke. Herved vil
den mentale effektivitet blive begrenset. Overoptimisme og manglende arvigen-
hed vil let blive resultatet. Andre grupper vil blive opfattet i sloganagtige termer.
Jo mere venlighed og esprit de corps, der er i en beslutningsgruppe (“in-group™),
des stgrre er faren for at vafhzngig kritisk tznkning vil blive aflgst af “group-
think,” der kan resultere i irrationelle og umenneskelige handlinger mod andre
grupper (“out-groups™). Janis fandt stgtte for sin pastand i case-studier af Svine-
bugtsaffzren i 1961, beslutningen om at ga over den 38. breddegrad til Nordkorea
i 1950, Pearl Harbor overraskelsen i 1941 og optrapningen af krigen i Vietnam,
1964-67. *!
Janis sammenfattede “groupthink™ syndromet i fglgende symptomer:

(1) en illusion om usdrbarhed,

(2) forseg pa kollektivt at bortforklare indkomne signaler om farlige situationer,

(3) en ubestridt tro pa gruppens medfgdte moralitet,

(4) stereotype optattelser af fjendens ledere,

(5) direkte pres pd ethvert medlem, der udtrykker stzrke argumenter mod nogle
af gruppens opfattelser,

(6) selvcensur af afvigelser fra den synlige gruppeenighed,

(7) en fzlles illusion om enighed,

(8) fremkomsten af selvudnzvnte meningsbeskyttere. %2

“Groupthink™ fznomenet er dog ikke en vundgéelig folge af gruppedynamikken

omkring prasidenten. Janis studerede den cubanske misilkrise i 1962 og beslutnin-

gen om at iverksette Marshall Planen i 1947 som beslutningsprocesser, der havde

undgiet fenomenet. 2* Det er muligt aktivt at opmuntre forskellige synspunkter i

en beslutningsproces og derved f bedre beslutninger. 2*

Bureaukraternes indflydelse

Den traditionelle teoris opfattelse af staten som en autonom, rationel enhed ma
altsa i en vis udstrzkning modificeres, hvad angar rationaliteten i forbindelse med
visse beslutninger. Det beslutningscenter, som reprasenterer eller udger staten,
bestar af mennesker, der har visse psykiske begr®nsninger, der i hvert fald i visse
situationer kan spille en rolle.

Det naste spargsmal bliver sa, i hvilken udstrekning staten faktisk er en enhed.
Ikke mindst talsmand for den sikaldte bureaukratiske skole har havet, at den
traditionelle teori ma modificeres pa dette omrade. Det er iser Graham Allison
og Morton Halperin, der méi n@vnes som talsmaznd for den bureaukratiske poli-
tik. Allison foreslog oprindeligt to alternativer til teorien om den rationelle stats-
aktgr, nemlig en model om organisatoriske processer og en model om bureaukra-
tisk politik. =
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Ifplge den organisatoniske model opfattes staten som et konglomerat af halvieu-
dale, last allierede organisationer. Alle disse organisationer har en grad af auto-
nomi. De udvikler deres egen funktionsmade. 1 denne forbindelse legges der vegt
pa “standard operating procedures.” Rutine og sma forandringer bliver vigtige
aspekter af beslutningsprocesser. Bestemte beslutninger forklares derfor bedst
ved, at man studerer de indgdende organisationers rutiner og programmer. =
Allisons model bevager sig fra organisationer til ledere og embedsmend. En
central betragtning er folgende:

The “leaders” who sit on top of organizations are not a monolithic group. Rather,
each individual in this group is, in his own right, a player in a central, competitive
game. The name of the game is politics: bargaining among players positioned
hierarchically within the government. %’

De forskellige beslutningstagere er altsi uenige. Beslutningerne er ikke rationelt
valgte tiltag, men et resultat af kompromis, konflikt og forvirring blandt embeds-
mand og politikere med forskellige interesser og ulige indflydelse. Regeringen er
ikke en enhedsorganisation, men en riekke individuelle spillere, som altsé delta-
ger i et politisk spil. Spillerens indflydelse afhznger af forhandlingstordele og
evner samt vilje til at anvende disse forhandlingsfordele. Der er forskellige kana-
ler, der kan anvendes, og spiller falger visse regler. Beslutninger forklares ved, at
man afdazkker spillet: aktionskanalerne, positionerne, spillerne, deres preferen-
cer og den trzkken og halen (“pulling and hauling”™), der som resultat fik den
pigzldende beslutning eller aktion. 2

Ved at tale om bureaukratisk politik fremhevede Allison embedsmandenes
rolle. Men hans model udelukkede ikke eksplicit nogle spillere. Inkluderet var
saledes ogsa politikere og interesseorganisationernes ledere. Sddan kan man na-
turligvis godt velge at se pa beslutningsprocessen. Men det er méske analytisk set
mere tilfredsstillende at se pd disse gruppers rolle separat, idet man sd kan vare
mere specifik om den motivation, der ligger bag de enkelte spillere. Det der
karakteriserer embedsmandene er, at de er ansatte | bestemte administrative
organer. De bliver ikke valgte som prasidenter og medlemmer af Kongressen.
Man kan da specielt interessere sig for embedsmazndenes rolle og forsgge at
forudsige den ud fra deres placering i det admimistrative system. Som Halperin
udtrykte det:

Where an individual sits in the process determines in large part the faces of the
issue that he sees and helps to determine the stakes that he sees involved and
hence the stand that he takes. %

De fleste organisationer, inklusive departementer og styrelser, har nogle opgaver
at varetage. Det bar viere muligt at forudsige de standpunkter, som embedsmand
tager, ud fra hvilken organisation, de reprzsenterer. Eller man skal méaske snarere
se pa, hvilken opfattelse af opgaven den dominerende gruppe i organisationen har.
Halperin kalder denne opfattelse for organisationens “essence.” Lad os for nem-
heds skyld oversaite det med centrale opgaver. Halperin har da foreslaet fpigende:
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(1) En organisation foretrekker politiske tiltag og strategier, som dens medlem-
mer tror vil ggre organisationen mere vigtig.

(2) en organisation kamper hirdest for de forhold, som den anser for vigtige for
dens centrale opgaver,

(3) en organisation vil modsatte sig forseg pa at fratage den de funktioner, som
den ser som en vigtig del af dens centrale opgaver,

(4) en organisation er indifferent over for funktioner, som den ikke ser som en
del af eller som ngdvendige for at beskytte dens centrale opgaver. *

Ogsa de ansattes personlige interesser spiller en rolle. En organisation fungerer
mest effektivt, hvis de ansatte er motiverede for arbejdet. De ma fgle, at deres
indsats betyder noget. Frem for alt ma de tro pa, at der er muligheder for avance-
ment og lgnforbedringer. *' Nar embedsmend definerer den nationale interesse,
ma man derfor ga ud fra, at organisatoriske og personlige interesser spiller en ikke
uvasentlig rolle. *

Bureaukratisk politik blev lidt af et modefnomen i amerikansk forskning af
udenrigspolitik i 70erne. ** Samtidigt blev modellen dog ogsa sterkt kritiseret fra
forskellige sider. Megen af denne kritik beskaftigede sig med prasidentens rolle,
som bade forekommer uklar og for mange situationers vedkommende undervur-
deret af den bureaukratiske model. ** P4 den anden side er det ogsi blevet
fremfprt, at modellen fokuserer pa overfladefenomener og negligerer mere
grundleggende magtstrukturer i samfundet. *°

Der kan nappe vere tvivl om, at der i forbindelse med mange udenrigspolitiske
beslutninger 1 Washington finder en bureaukratisk kamp sted. Ofte vil sidanne
kampe se udenrigsministeriet, forsvarsministeriet, finansministeriet, handelsmini-
steriet, m.fl. indblandet. Men nér stgrre interesser star pa spil, vil beslutnings-
problemet havne i Det hvide Hus, og her bliver prasidentens holdninger, opfattel-
se af situationen, inklusive Kongressens og befolkningens krav og forventninger,
afgprende. I hvert fald i forbindelse med krisebeslutninger vil der normalt vare
prasidentiel dominans. Bureaukrater kan vanskeligggre udfgrelsen af prasiden-
tens beslutninger. Selv far de lov til at dominere mindre vigtige tiltag og rutinebe-
slutninger.

Den felsomme supermagt

Den autonome, rationelle enhedsstat er maske heller ikke s autonom udadtil,
som den traditionelle teori antog. Méske er metaforen om billiardkuglerne mere
eller mindre misvisende. Maske er statssamfundet ikke si anarkistisk og staterne
ikke si suverzne som tidligere antaget. Staternes beslutningscentre stir maske
over for nogle internationale begrensninger og bindinger, som bgr indga i forkla-
ringer af udenrigspolitik, selv en supermagts udenrigspolitik.

Robert Kechane og Joseph Nye udviklede teorien om international afhangig-
hed som et alternativ til den realistiske skole. De mente, at der var tre centrale
antagelser i realismen, nemlig

(1) Stater som sammenh&ngende enheder er de dominerende aktgrer 1 verdens-
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politik,

(2) magt er et anvendeligt og effektivt politisk instrument,

(3) der findes et hierarki af sager i verdenspolitik: den militicre sikkerheds “high
politics”™ dominerer de okonomiske og sociale problemers “low politics.” **

Keohane og Nye saztter sporgsmal ved disse antagelser. Det havdes, at der er
mange forskellige kanaler mellem samfundene, ikke bare statslige. Militzer magt
spiller en mindre rolle. Anvendelse at magt vil ofte vaere af ringe nytte og kan
have alvorlige diplomatiske og hjemlige omkostninger. Der er ingen klar hierarki
af sager. Militeer sikkerhed dominerer ikke altid dagsordenen. @konomiske og
sociale problemer er blevet vigtige problemer i den internationale politik.

Forskellige konkrete begivenheder ligger naturligvis bag Keohane og Nyes ar-
gumentation: de amerikanske erfaringer i Vietnam, Bretton Woods systemets
sammenbrud, de nye krav USA blev stillet overfor inden for FN-systemet, de
multinationale virksomheders ggede indflydelse pa udviklingen, m.m. Mange an-
dre forfattere mente i 70ernc at kunne konstatere en &ndring af den internationa-
le politik. Nogle talte om modernisering, andre om transnationalisering. Mange
mente, at den internationale afhengighed var stigende. Disse nye faktorer betad
ogsa &ndrede parametre for den amerikanske udenrigspolitiks tilblivelse, blev det
hevdet. **

International afhangighed betyder storre falsomhed og i visse tilfzlde sirbar-
hed over for andre akterers beslutninger og handlinger. Begge begreber vedrgrer
omkostninger, men pi henholdsvis kortere og lengere sigt. Nar OPEC-landene 3-
4-5-dobler olieprisen, har det omkostninger for olieimporterende lande, inklusive
USA. Disse lande er altsa felsomme; hvis deres importafthangighed er stor, og de
pa lzngere sigt ikke kan finde alternative energikilder eller reducere forbruget af
olie pd anden vis, er de ogsa sarbare. **

USAs felsomhed og eventuel siarbarhed betyder, at andre lande, inklusive til
tider smé lande, har magtressourcer i forhold til USA. Det er is®r gennem inter-
nationale forhandlinger, at disse magtressourcer omsattes til indflydelse. Forskel-
lige processer spiller ind: etablering af den internationale dagsorden, lereproces-
ser og aktgrsocialisation samt is@r anvendelse af sammenk®dningsstrategier. Det
er ikke mindst inden for de internationale organisationer, at de mindre stater qua
deres flertal og én-stat-én-stemme princippet kan bestemme hvilke emner, der
bliver taget op. De mange nye kontakter pa tveers af grenserne blandt embeds-
mand og borgere vil pavirke deres perceptioner og holdninger. * Men vigtigst er
det, at militermagtens ringere anvendelighed er med til at give de mindre stater
oget indflydelse ved anvendelse af sammenkadningsstrategier:

Linkage of unrelated issues is often a means of extracting concessions or side
payments from rich and powerful states. And unlike powerful states whose instru-
ment for linkage (military force) is often too costly to use, the linkage instrument
used l:]}' poor, weak states — international organization — is available and inexpen-
sive.

Interdependensteorien passede meget godt ind i det intellektuelle klima i 70ernes
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USA. Nogle af Nixon, Ford og Carters udenrigsproblemer, fra Vietnam til ambas-
sadebeszttelse i Teheran, gav grund til at fremhave magtens begrensninger. Men
man mé sa samtidigt spérge, om ikke netop centrale aspekter af Reagans uden-
rigspolitik har vaeret et forsgg pa at omgd interdependensens begransninger. Op-
rustningen ma vel bl.a. forklares ved en tro pi, at militzer magt lader sig anvende.
Samtidigt har Reagans USA sagt farvel til flere internationale forhandlinger og
fora, hvor man mente, at sammenkadningsstrategierne havde for store omkost-
ninger. ** Vi kommer siledes tilbage til staternes beslutningscentre. Det er her
omkostningerne og fordelene opfattes og kalkuleres. Nye internationale aftaler og

bindinger vil normalt krzve, at de centrale akterer ser fzlles fortjenester
herved.*?

De statslige mals vedholdenhed

Der er da noget, der kan tyde pa, at man ikke helt skal opgive den klassiske tanke
om, at stater har visse mél qua stater. Dette er den centrale pastand i Stephen
Krasners bog Defending the National Interest, der indeholder case-studier af ame-
rikansk udenrigspolitik pd rdvareomradet. Hvor den klassiske teori havde nazrmet
sig sporgsméilet om statslige mal pa en logisk-deduktiv made, n®rmede Krasner
sig spgrgsmdlet pd en induktiv mAde. Han stillede folgende spgrgsmal: Har de
centrale amerikanske beslutningstagere, is®r Det hvide Hus og udenrigsministe-
riet, haft en klar rangordning af przferencer og mal over tid? Og i sa fald, hvilke
mal er blevet anset for at vare de vigtigste? Svaret, der gives, er, at de statslige
aktgrer har haft tre fundamentale mal pa ravareomrader, nemlig

(1) at @ége den pkonomiske konkurrence,
(2) at garantere forsyningssikkerheden,
(3) at fremme bredere udenrigspolitiske mal. **
Krasner definerer staten som “central decision-making institutions and roles.”
Staten anses for at va&re en autonom akter. Staten kan ikke reduceres til en
summering af private gnsker. De centrale beslutningstagere, der udfylder disse
centrale institutioner og roller, siges at have en hej grad af isolation fra samfunds-
massig pivirkning og et szt formelle og uformelle forpligtelser, der palzgger dem
at fremme nationens generelle interesser. ** Disse interesser fandt Krasner deref-
ter frem til pa ravareomridet ved empiriske studier. De bredere udenrigspolitiske
mal, Krasner taler om, inkluderer badde materielle interesser og ideologiske maél.
Mange amerikanske ledere har haft en liberalistisk vision af fremtiden. De har
arbejdet for en ikke-revolutionzr udvikling af den internationale orden. Ifglge
Krasner er denne ideologiske komponent vigtig for at skelne hans egen opfattelse
fra en strukturel marxistisk opfattelse. Han havder, at det er ideologi, der forkla-
rer ulogisk adferd som f.eks. USAs indblanding i Vietnam. Vietnam lader sig
ikke forklare ved pres fra de kapitalistiske samfundsstrukturer. Det var antikom-
munistisk ideologi, der drev varket. *

Krasner kaldte sin opfattelse “statism.” Uden overszttelse kan betegnelsen
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virke forvirrende pa dansk. En maske heller 1kke al for god lesning er at ty til et
par andre fremmedord og tale om neo-etatisme; "neo’ fordi det i stor udstrakning
drejer sig om en genformulering af den klassiske realisme; "etatisme’ fordi staten
spiller den centrale rolle. En anden talsmand for en etatistisk eller statsmodel
opfattelse, Kenneth Waltz siger folgende: “Just as economists define markets in
terms of firms, so I define international-political structures in terms of states.” *’
Og der hvor Krasner eksplicit tog afstand fra marxistiske opfattelser. tager Waltz
afstand fra interdependensopfattelser: “So long as the major states are the major
actors, the structure of international politics is defined in terms of them.”™ Waltz
hevdede desuden, at “students of transnational phenomena have developed no
distinct theory of their subject matter or of international politics in general.” En
teori om international politik ma fortsat baseres pa. at staterne er autonome
politiske enheder i et anarkisk system, hvor den orden, der eksisterer, skyldes
egeninteresse. En teori, der nagter staterne den centrale rolle, vil forst viere
ngdvendig, hvis ikke-statslige akterer bliver lige sa vigtige eller vigtigere end de
stgrre stater.

Som en tredje talsmand for en neo-etatistisk opfattelse ber nok iszr Robert
Gilpin nzvnes. Ogsd Gilpin tager afstand fra, hvad han kalder den ortodokse
liberalismes opfattelse af den ggede interdependens i verdensgkonomien. Samti-
dig tager han afstand fra den marxistiske ide om, at den oversgiske amerikanske
ekspansion er et simpelt instrument for at tilfredsstille amerikanske selskabers
interesser. Gilpin holder fast ved de politiske relationers afggrende betydning:

... transnational actors have been able to play en important role in world affairs
because it has been in the interest of the predominant or hegemonic powers for
them to do so. *

Amerikansk udenrigspolitik i efterkrigstiden kan derfor kun forstas, hvis vi ger os
klart, at USA har varet verdens dominerende magt, og at denne magt har skabt
sig en stgrre og stgrre indflydelsessfre indtil de senere ar, hvor Europa og Japan
er tradt frem som modcentre pa det skonomiske omrade. Det var iszr sikkerheds-
interesser hos systemets dominerende magt(er), der skabte efterkrigstidens inter-
nationale system, som sa samtidigt betgd et favorabelt miljg for gkonomisk af-
hengighed og de multinationale virksomheders ekspansion. * Drivkrefterne haev-
des altsa at ligge i det politiske og det sikkerhedsmassige, ikke det pkonomiske.
Det er hos staterne den politiske autonomi ligger. Og blandt stater spiller de
storste fortsat den afgorende rolle. Men rollen som hegemonimagt har sine om-
kostninger. Det er det, som USA har mittet sande i 70erne.

Indrepolitikkens gennemslagskraft

Men er statsaktgrerne da sa isolerede fra samfundsmassige krafter, som neo-
etatismen antager? Spiller den offentlige mening, interesseorganisationerne og
Kongressen da ingen rolle? Svaret ma naturligvis vare, at det gor de, og der findes
da ogsa forfattere, der har fremhzevet de indrepolitiske faktorers betydning. Sale-
des skriver William Quandt:
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Congress often becomes the vehicle through which domestic groups try to achieve
their goals, and lobbying, electoral battles, and struggles between the legislative
and executive branches of government are part of the foreign-policy process. ™

Quandt taler om et indrepolitisk perspektiv og siger: * ... in a democratic polity,
foreign policy is inevitable influenced by domestic realities.” **> Betegnelsen “de-
mocratic politics model™ anvendes af Wilfrid Kohl ** og Stephen Cohen. ** De ser
ud til at have lignende processer i tankerne. Betegnelsen demokratisk vil dog blive
undgiet her, delvis pid grund af begrebets verdimazssige konnotationer, delvis
fordi der ma rejses spergsmal om, hvor demokratisk den indrepolitiske indflydel-
se er.

Ved diskussionen af den bureukratiske politik blev det foreslaet, at denne mo-
del for at have forudsigelseskraft matte begrenses til embedsmandenes indflydel-
se og ikke inddrage politikerne, da disse vil have andre motivationer. Politikernes
rolle er derimod central i en indrepolitisk model. Argumentet for adskillelsen er
fremsat klart af Cohen:

In sharp contrast to career civil servants’ job security, all members of Congress
face reelections. The economic health of their constituents is a matter of great
import. At times their self-interest require congressmen to play the role of om-
budsman to assure that the executive branch policy does not become insufficiently
responsive to the needs and demands of key groups within the domestic sector. **

Opfattelserne af indrepolitik strekker sig fra en forholdsvis velvillig opfattelse af
samfundet som et pluralistisk system, hvor alle grupper og individer anses for at
have nogenlunde samme indflydelsesmuligheder, til en marxistisk opfattelse, der
giver erhvervsinteresserne en helt dominerende indflydelse. Uden nedvendigvis
at acceptere den marxistiske opfattelse ma der szttes store sp@rgsmaltegn ved den
velvillige pluralistisk-demokratiske model. En mere kritisk opfattelse af sam-
fundspluralismen er nok mere pd sin plads: samfundet er fragmenteret, og nogle
grupper har mere priviligeret adgang til beslutningstagerne end andre; politikerne
indgir studehandler; den offentlige mening er ikke szrlig velinformeret.

Inden for den amerikanske samfundsvidenskabelige forskning er denne mere
pessimistiske opfattelse af indrepolitik representeret af E.E.Schattschneider.
Ifalge Schattschneider er der “bias™ 1 pressionssystemet. Systemet er “skewed,
loaded, and unbalanced in favour of a fraction of a minority.” > Interessegrupper
kan forvride representativiteten gennem “inside” forbindelser, lobby-aktiviteter
og bidrag til valgkampagner for derved at “snyde” den nationale interesse. *’
Sammenlignet med realismen eller den neo-etatistiske model foresldr den indre-
politiske maodel en ringe isolationsgrad af nationale beslutningstagere. Ifglge The-
odore Lowi er det kun i krisesituationer, at de udenrigspolitiske beslutningstagere
er “truly separated and insulated from broad publics.” #

Der findes ingen fremstilling af indrepolitikkens betydning for udenrigspolitik-
ken, der nidr samme teoretiske styrke og elegance som Allisons Essence of Deci-
sion, Keohane og Nyes Power and Interdependence eller Krasners Defending the
National Interest. Men hvis vi gér Kongressen til det centrale element, kan man
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sige, at modellen som udgangspunkt ma interessere sig for “constituency jobs and
real estate.” ** Det amerikanske kongresmedlem vil interessere sig for den gkono-
miske udvikling i hans valgdistrikt, og senatoren i den stat. hvor han er valgt. Hvis
f.eks. den udenlandske konkurrence tvinger amerikanske fabrikker til at lukke, er
det ret sandsynligt, at der vil komme krav om protektionistiske foranstaltninger.
Samtidigt er det temmelig sandsynligt, at en steérre ¢konomisk virksomhed vil
have priviligeret adgang til omradets kongresmedlem og senator. Visse sager er sa
igjnefaldende, at velgerne vil interessere sig for dem; si vil politikerne ogsa. Som
oftest gnsker de nemlig genvalg. ® Men mange sager er ikke sd igjnefaldende.
Dette gzlder maske s@rligt nogle udenrigspolitiske problemer, hvorom valgerbe-
folkningen generelt set er darligt informeret. Sa er det, at serinteresserne far
storre mulighed for indflydelse. Systemet kan siges at have en strukturel skaevhed
til fordel for sarinteresser som f.eks. mineselskaber eller vabenindustrien. Til
tider kan ogsa en lille gruppe af marginalvaelgere som f.cks. fiskere fa meget stor
indflydelse. !

Der kan nappe vere tvivl om, at Kongressen, is@r som en reaktion pa Vietnam
og Watergate, har ¢get sin rolle 1 udenngspolitik 1 de senere ar. Der er kommet
flere yngre og veluddannede medlemmer i Kongressen. Der er sket en intern
reorganisation af arbejdet, der har givet de nyere medlemmer stérre muligheder.
Medlemmernes og de mange udvalgs stab er vokset stgt 1 de senere ar. Bade
Husets og Senatets udenrigspolitiske udvalg afholder lebende heringer om de
vigtigste udenrigspolitiske problemer. Forfatningsmassigt spiller Senatet som be-
kendt en serlig rolle i forbindelse med udnavnelser, bl.a. af ambassaderer, og ved
tiltreedelse af traktater. Samtidigt har Huset en szrlig indflydelse pa finanserne,
der ogsa inkluderer bistand til andre lande. Ud fra denne forfatningsmzssige basis
har Kongressen selv aktivt styrket sin rolle i 70erne, iszr under kampen mod
Nixon, begyndende med den sikaldte War Powers Act i 1973, ©

[ en case-studie af Senator Jacksons rolle i forbindelse med den sakaldte Jack-
son Amendment, der sammenkadede Nixon og Kissingers détente-politik med
jodernes muligheder for at udvandre fra USSR, er der vist, hvordan en enkelt
senator med praesidentielle ambitioner kan udvise lederskab, der kan genere den
udgvende magt ganske betydeligt. Jackson byggede en koalition af andre politike-
re og interessegrupper, iser den jodiske lobby og fagforeninger. Samtidigt havde
han et apparat til ridighed som mange europwiske politikere maske kunne misun-
de ham:

Jackson’s considerable seniority in Congress gave him control of a $ 3 million
annual budget and assignment to many important committees where he employed
some of his approximately one hundrede staff members.

Men, pa trods af at Jackson i stor udstreekning kontrollerede og udnyttede interes-
segrupperne, var en af konklusionerne af den pagzldende case-studie:

... some interest groups have disproportionate influence and power. It is possible,
therefore, that policy reflects not the will of the majority, but the will of highly
leveraged, well-placed minorities. *
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Ogsa medlemmer af Kongressen har varet inde pa den tanke, at interesseorgani-
sationer kan have en skav indflydelse i forhold til statslige interesser. Formanden
for Husets udenrigspolitiske udalg, Clement J.Zablocki (D-Wis.) har sidledes
udtalt:

Congress is too responsive to the lobbies of ethnic and speciel interests in the U.S.
to be able to take the lead in foreign policy-making without endangering the
national interest.

Vi skyder nok ikke helt ved siden af, hvis vi getter pa, at erhvervsinteresser er
fremtrzdende blandt szrinteresserne. Mange amerikanere er nok ellers pa grund
af deres liberalistisk-pluralistiske holdning for tilbgjelige til at undervurdere den-
ne faktor. Der findes dog ogséd bidrag fra sikaldte revisionister, der ggr samfun-
dets grundleggende gkonomiske struktur til den afgarende uafhzngige variabel.®
Uden ngdvendigvis at acceptere en monistisk forklaring af amerikansk udenrigs-
politik, kan der nzppe vare tvivl om, at gkonomiske interesser i mange tilfzlde
spiller en meget stor rolle. Men vi bér naturligvis se det som en forskningsopgave
at se, hvor stor denne rolle er. Ved at indrage en indrepolitisk model i forskningen
stilles spergsmdl i den retning. ®

Sammenfatning

De omtalte modeller har fremhzavet forskellige strukturer og processer, og de har
fokuseret pé forskellige aktgrer. Modellerne kan ogsé ses som forsgg pa at fa fat i
forskellige undersystemers dynamik. Der er saledes tale om en vis simplificering
af visse aspekter ved en komplex beslutningsproces. Modellerne fremdrager uaf-
hzngige vaniable, som vi antager kan spille en rolle. I hvilken udstrzkning dette er
tilfeldet mé afgares ved empiriske studier. Men modellerne kan give studier en vis
retning. Vi er pa udkig efter noget, som der er en vis logisk begrundelse for, at vi
interesserer os for. Vi seger altsd ikke helt i blinde. De omtalte modeller kan
sammendrages i tabelform (se tabel 1). Realismen og neo-etatismen er slaet sam-
men under statsaktgrmodellen. I praktiske empiriske studier vil man da forspge at
ni frem til en afvejning af de forskellige modellers relative forklaringsveardi.
Forklaringer vil normalt inkludere en sammenvavet anvendelse af flere modeller.
Men det mé vaere muligt at nd til udsagn om hvilke uafhengige variable, der har
stgrst forklaringsverdi.
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Tabel 1. Oversigt over modeller til forklaring

af amerikansk udenrigspolitik

Model Struktur Akterer Proces
Statsakter Autonome prasidenten prasidentiel
enhedsstater lederskab
udenrigs-
Internatio- ministeriet maksimering
nalt af den
anarki nationale
interesse
Psykologi personligheds- beslutnings- socialisation
og erkendel- tagere
sesfaktorer (iser i be- lereprocesser
slutnings-
centret) kognitive
processer
Bureaukratisk administrative embedsmand politiske
politik OTEancrs spil
autonomi
forhandlinger
kompromis
International staters stater dagsordens-
afhzngighed feplsomhed og etablering
sarbarhed internationale
organisationer lereprocesser
multinationale sammenkadnings-
virksomheder strategier
Indrepolitik fragmenteret velgere valgkampe
politisk og
okonomisk interesse- lobbying
system organisationer
studehandler
Kongressen

senatorers Og
repriesentanters
lederskab
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