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Fornemt dansk bidrag til den teoretiske litteratur
om international politik med en systematisk analy-
se af den russisk-georgiske krig i 2008 og dens
konsekvenser for den nye verdensorden

Hans Mouritzen and Anders Wivel:
Explaining Foreign Policy. Interna-
tional Diplomacy and the Russo-

Georgian War. Boulder and London:
Lynne Reinner Publishers 2012, 223 s.

Den russisk-georgiske krig i august
2008 varede kun fem dage. Den tru-
ede Georgiens eksistens som selv-
stendig stat, og de umiddelbare vest-
lige reaktioner var hgjlydte. Nogle
kommentatorer mente, at krigen var
et vendepunkt i international politik
og begyndelsen pa en ny kold krig
mellem Rusland og Vesten.

Men der blev hurtigt stille. Hvor
Georgien i tiden op til krigen havde
staet hgjt pa den internationale dags-
orden, forsvandt landet i lgbet af fa
maneder fra mediebilledet, der nu
blev domineret af den internationa-
le finanskrise. USA og de gvrige vest-
lige lande affandt sig tilsyneladende
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med, at Georgien som en del af Rus-
lands ‘neere udland’ 1a i dets interes-
sesfaere. Der blev ikke leengere talt
om Georgien og Ukraine som kom-
mende medlemmer af NATO.

I deres nye bog analyserer Hans
Mouritzen fra Dansk Institut for In-
ternationale Studier (DIIS) og An-
ders Wivel fra Kgbenhavns Universi-
tets Institut for Statskundskab kri-
gen og spgrger:

* Hvorfor besluttede den georgiske
ledelse at angribe Sydossetiens ‘ho-
vedstad’, Tskhinvali, med fare for at
fremprovokere et russisk modan-
greb, som Georgien ikke kunne
modsta?

® Hvorfor fortsatte Rusland ikke an-
grebet, erobrede hele Georgien og
afsatte det georgiske styre?

* Hvorfor ‘svigtede’ USA sin mest
loyale ven, Georgien?

e Hvorfor var EU, der gnskede at
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blive en global aktgr, sa splittet i
holdningen til krigen?

¢ Hvorfor kunne det politisk splitte-
de EU’s formand, Frankrigs praesi-
dent Nicolas Sarkozy, formidle va-
benhvile?

¢ Hvorfor reagerede staterne i Rus-
lands ‘naere udland’ og Kina sa for-
sigtigt pa krigen?

Men for forfatterne gar i gang
med den konkrete analyse af disse
sporgsmal, diskuterer de, hvordan
man skal forklare staters udenrigs-
politik. De skriver nok sd beskedent,
at deres formal ikke er at konstruere
nye teorier, men at anvende teorier
fra statskundskabsdisciplinen inter-
national politik. Ikke desto mindre
er deres bog et af de mest betyd-
ningsfulde danske bidrag i mange ar
til fagets teoriudvikling. Den fortje-
ner indgaende anmeldelser i polito-
logiske fagtidsskrifter, ikke mindst i
amerikanske. Nerverende omtale
vil kun kort referere de centrale ele-
menter, der er ngdvendige for at
forsta bogens idé.

Systemet eller bureaukratiet

Mouritzen og Wivel tager udgangs-
punkt i den skelnen, der er udbredt
i faglitteraturen, mellem pa den ene
side studiet af international politik
(det internationale system) og pa
den anden side studiet af staternes
udenrigspolitik. Det vigtigste vaerk i
den fgrste synsvinkel har lenge vee-
ret Kenneth Waltz’ Theory of Interna-
tional Politics (1979). Waltz mener, at
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det overordnede internationale poli-
tiske systems karakter (fx multipola-
ritet, som i den klassiske europaiske
magtbalance, eller bipolaritet, som
under den kolde krig) er den afgg-
rende determinant for alle staters
udenrigspolitik. Unipolariteten ef-
ter afslutningen af den kolde krig
med USA som den dominerende su-
permagt er ifglge Waltz ikke en len-
gerevarende tilstand, da andre mag-
ter vil forsgge at modbalancere den
dominerende magt.

En indflydelsesrig reprasentant
for den anden synsvinkel er Graham
Allison, der i bogen Essence of Deci-
sion: Explaining the Cuban Missile Cri-
sis (1971) praesenterede tre forskelli-
ge modeller til forklaring af staters
udenrigspolitik. Den fgrste model
ser staten som en rationel enhedsak-
tor (en ‘black box’). De to andre
(senere integreret i én model) luk-
ker ‘den sorte kasse’ op og ser pa in-
terne organisatoriske og personrela-
terede forklaringsfaktorer under be-
tegnelsen ‘bureaucratic politics’. Al-
lisons modeller har haft stor paeda-
gogisk betydning, fordi de illustre-
rer, at de valgte forklaringsmodeller
far afggrende indflydelse pa savel,
de spgrgsmal forskerne stiller, som
de svar, de far. Men Mouritzen og
Wivel er ikke begejstrede for Alli-
sons relativisme. De gnsker i stedet
at integrere de forskellige faktorer i
én sammenhzengende, konsekvent
forklaringsmodel.

De finder hverken Waltz’ system-
teori eller Alisons ‘bureaucratic poli-
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tics’-model tilstreekkelige til at for-
klare staters konkrete udenrigspoli-
tik. De deler Waltz’ (og andres) gn-
ske om teorier, der ‘forklarer meget
med lidt’. Problemet er blot, at
Waltz ikke forklarer ret meget, spe-
cielt ikke om sma og mellemstore
staters udenrigspolitik. Allisons pro-
blem er, at han forklarer lidt med alt
for meget. Der er sa mange og si
forskelige forklaringsfaktorer, at der
ikke bliver nogen entydig forklaring.

Forklaringer bgr vaere interessan-
te og sd enkle som muligt, skriver
Mouritzen og Wivel. Man bgr kon-
centrere sig om ‘interessante’ forkla-
ringer, der raekker ud over det trivi-
elle, ikke ‘fuldsteendige’ forklarin-
ger. Det betyder, at de ser bort fra
mange detaljer, der ikke er afggren-
de for besvarelsen af de stillede
spgrgsmal.

Men til de interessante forklarin-
ger mangler et afggrende niveau
mellem det internationale system og
staternes interne faktorer, nemlig
det interstatslige (regionale) niveau.
Mouritzen og Wivel er ikke ene om
kritikken af Waltz’ neorealisme og
de forfattere, der som Allison leg-
ger afggrende vegt pa interne fakto-
rer til forklaring af staters udenrigs-
politik. De sakaldt neoklassiske reali-
ster, der har vundet stigende indfly-
delse i de seneste ar, introducerer
andre forklaringsfaktorer, men ikke
ngdvendigvis pa en systematisk
made.

Dertil kommer, at de neoklassiske
realister har arvet den ‘geografiske
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blindhed’, dvs. den manglende for-
staelse for de geografiske forholds
betydning, fra Waltz’ neorealisme.
Staterne er ikke (med et ofte an-
vendt billede) bevaegelige kugler pa
det globale billardbord. De er fast-
last i deres geografiske position, og
hver stat har sine, serlige geografi-
ske omgivelser. Det er i forhold til
magtbalancen i deres geografiske
omgivelser, de fgrst og fremmest fg-
rer udenrigspolitik.

Egentlig er det ikke noget bane-
brydende synspunkt, at en stats
nzre omgivelser er af betydning for
dens udenrigspolitik. For det har vi
jo altid vidst! Sagen er blot, at den-
ne bevidsthed ikke er indgaeti de
teoretiske forklaringsmodeller. Det
forspgte Hans Mouritzen allerede i
1999 at rdde bod pa i bogen At for-
klare international politik.

Han argumenterede for, at den re-
gionale magtbalance (eller ‘omgivel-
sespolaritet’) er af stgrre betydning
for de sma og mellemstore staters
udenrigspolitik end den globale po-
laritet. Det er denne tankegang, der
videreudvikles i den foreliggende
bog. Om en given stat modbalance-
rer den dominerende regionale stor-
magt afthzenger af, om det er rele-
vant, muligt og realistisk. Hvis ikke,
vil staten i stedet ‘bandwagon’ med
(dvs. stgtte) den lokale stormagt.

Nar Mouritzen og Wivel skal for-
klare en stats udenrigspolitik, begyn-
der analysen pa det internationale
systems niveau. Hvis der her kan gi-
ves en tilfredsstillende forklaring pa
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statens adferd, er analysen ndet til
vejs ende. Hvis der stadig er uforkla-
rede spgrgsmal tilbage, fortsettere
analysen pa det naeste niveau, det in-
terstatslige (eller regionale niveau).
Kun i de tilfzelde, hvor dette heller
ikke leder til fyldestggrende resulta-
ter, beveeger man sig ned pa det in-
denrigspolitiske niveau for at finde
supplerende forklaringer.

Sadan gennemfgres analyserne af
forfatternes seks hovedspgrgsmal til
den russisk-georgiske krig og omver-
denens reaktioner pd den. Det er
iflg. Mouritzen og Wivel kun den
russiske politik, der kan forklares til-
fredsstillende pa systemniveau.

USA’s og Kinas politik forklares
som en kombination af systemni-
veau og det interstatslige niveau.
Kun i fire tilfeelde (Georgien, Tysk-
land, Sverige og Ukraine) er det
ngdvendigt at inddrage det inden-
rigspolitiske niveau for at nd til en
tilfredsstillende forklaring. De gvri-
ge 34 analyserede staters adfzerd for-
klares tilfredsstillende pa det mel-
lemliggende, regionale niveau.

Misforstéaelse og fejlperception

Dette er ikke stedet for en nermere
gennemgang af de to forfatteres
analyser, men blot nogle illustratio-
ner uden bogens nuancer:

Det var Georgiens prasident Mi-
khail Saakasjvili, der fremprovokere-
de krigen med angrebet pa Tskhin-
vali, Sydossetiens ‘hovedstad’ den 7.
august om aftenen. Mouritzen og

udenrigs 2 - 2012

Lille krig med store konsekvenser

Wivels omhyggelige kronologi de-
menterer pastanden om, at den rus-
siske militeere intervention kom
forst. De tilbageviser den pro-georgi-
ske udlegning af begivenhedsforlg-
bet i fx Ron Asmus’ A Little War That
Shook the World: Georgia, Russia and
the Future of the West (2010).
Mouritzen og Wivel afviser ogsa,
at Saakasjvili skulle vere faldeti en
russisk feelde. Det kan ikke doku-
menteres, og Rusland havde advaret
Georgien mod et militert angreb.
Nerverende anmelder har ikke de-
sto mindre svert ved helt at opgive
‘feelde-teorien’ som et supplement
til forstielse af Saakasjvilis handlin-
ger. Den synes ikke ngdvendigvis i
strid med Mouritzen og Wivels ana-
lyse. Havde Ruslands ‘krybende an-
nektering’ af Sydossetien (og Ab-
khasien) og de gensidige provoka-
tioner i Sydossetien ikke tvunget
Saakasjvili op i den krog, hvor han
traf den katastrofale beslutning?
Det georgiske angreb kan ifglge
Mouritzen og Wivel hverken forkla-
res ved hjeelp af Waltz’ systemteori
eller ud fra den regionale magtba-
lance. Den afggrende forklaring fin-
der de i den georgiske ledelses
manglende informationer og fejlfor-
tolkning af Ruslands mulige reak-
tion. Saakasjvili og hans radgivere
undervurderede Ruslands militeere
styrke. (Rusland kunne jo ikke en-
gang holde orden i sin egen del af
Kaukasus). Og de overvurderede ef-
fekten af den modernisering, den
georgiske haer havde gennemgdaet
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med amerikansk bistand. Selvom
USA havde advaret Saakasjvili mod
at provokere Rusland og sgge en mi-
liteer lgsning pa forholdet til de to
lgsrivelsesregioner, sa havde USA og
andre vestlige lande pa den anden
side ogsd forsggt at overbevise geor-
gierne om, at det nye Rusland ikke
ville forsgge et storstilet angreb.
Hverken USA eller Georgien havde
forudset en begrenset russisk mili-
ter intervention. Og selvom Saa-
kasjvili ikke forventede, at USA mili-
teert ville komme Georgien til und-
saetning, sa troede han, at USA diplo-
matisk ville kunne afskraeekke en rus-
sisk militeer intervention.
Medvirkende var ikke kun den ge-
orgiske efterretningstjenestes mang-
lende viden, men ogsa USA’s mang-
lende konkrete informationer om
de russiske militere styrkers deploy-
ering pa grund af de amerikanske
spionsatellitters orientering mod
Afghanistan og Pakistan.

Rusland og USA

Langt enklere er det at forklare Rus-
lands reaktion. Det kan iflg. forfat-
terne fuldt tilstreekkeligt ggres pa
det internationale systems niveau.
Set fra Moskva var Georgiens angreb
pa Tskhianvali en amerikansk inspi-
reret udfordring af Ruslands stor-
magtsstatus i almindelighed og sar-
lige interesser i Sydkaukasus i seerde-
leshed. En succesrig reaktion ville
vaere et skridt pa vejen mod den
multipolere verdensorden, som
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Rusland gnskede skulle erstatte
USA’s unipolzere dominans.

Af de reaktionsmuligheder, der
stod til Ruslands radighed, valgte
man den begraensede krig, en hur-
tig og massiv militeer intervention,
der ikke fgrte til erobring af (hele)
Georgien eller indszette et pro-rus-
sisk styre i Thilisi, men ‘vandt’ Syd-
ossetiens og Abkhasiens definitive
lgsrivelse. Nar Rusland ikke gik vide-
re, er forklaringen, at Rusland pa fa
dage opnaede sit mal: at forsvare sin
interessesfeere i Sydkaukasus og for-
hindre georgisk (og ukrainsk) med-
lemskab af NATO. Med baser i lgsri-
velsesrepublikkerne ville Rusland
veere i stand til at gentage succesen,
hvis det blev ngdvendigt. Samtidig
undgik man ungdigt at provokere
USA til en kraftigere reaktion.

Hvor den tilstreekkelige forklaring
pa Ruslands adfzerd kan findes pa sy-
stemniveau, kraever forklaringen af
USA’s forsigtige reaktion inddragel-
se af supplerende faktorer pa det re-
gionale niveau. Den geografiske fak-
tor betgd, at Rusland havde maksi-
mal mulighed for magtprojektion i
Georgien, mens det fjerne USA ikke
havde tilsvarende muligheder.

USA (og dets allierede) ville un-
der ingen omsteendigheder risikere
en militeer konfrontation med Rus-
land og slet ikke i dette geografiske
omrade. Dertil kom, at USA var mili-
teert overbebyrdet pa grund af krige-
ne i Irak og Afghanistan kombineret
med ustabiliteten i Pakistan og den
potentielle konflikt med Iran. USA’s
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eneste mulighed var at forsgge at
stabilisere de skrgbelige sydkaukasi-
ske stater, fgrst og fremmest Georgi-
en, ved hjalp af ‘soft power’, pri-
maert gkonomisk bistand.

Det splittede EU

EU var splittet i holdningen til kri-
gen. Mouritzen og Wivel kategorise-
rer EU-landene som henholdsvis
‘traditionelle hgge’ (Storbritannien
og Danmark), ‘falelsesmzaessige
hgge’ (Polen, Estland, Letland og
Litauen), ‘nykonverterede hgge’
(Sverige og Finland), ‘duer’ (Tysk-
land, Norge, Portugal, Spanien, Ir-
land, Belgien, Slovakiet, Slovenien
og Grakenland). Endelig er der
‘Ruslands-stgtten’, Italien. Frankrigs
rolle som formidler af vibenhvilen
omtales separat.

Man kan diskutere denne katego-
risering og isaer betegnelsen ‘fglel-
sesmaessige hgge’. Den forekommer
ejendommeligt og ude af trit med
bogens gvrige analytiske terminolo-
gi. Var disse landes reaktioner mere
folelsesladede end de gvrige landes?
Og havde ikke ogsa disse lande hi-
storiske og serlige geopolitiske grun-
de til at reagere, som de gjorde?

Analysen af de enkelte EU-lande-
nes reaktioner pa krigen sker med
udgangspunkt i de tre kriterier for
afbalancering (relevans, mulighed
og realisme), hvor styrke, geografi
og skonomisk athangighed indgar.
Kun i to tilfeelde, Tyskland og Sveri-
ge, finder forfatterne det ngdven-
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digt at inddrage interne faktorer.
For Tysklands vedkommende havde
den kollektive erindring om Anden
Verdenskrig fgrt til en ikke-konfron-
tatorisk udenrigspolitik, hvortil kom
taknemmelighed over, at Rusland
havde muliggjort Tysklands samling,
og endelig elitens holdning, at en
svaekket stormagt ikke skal treenges
op i en krog, men integreres gen-
nem Einbindung.

I det svenske tilfeelde er det Carl
Bildts magtfulde position i formule-
ringen af svensk udenrigspolitik og
hans erfaringer fra Balkan, der er
den supplerende forklaring pa det
indenrigspolitiske niveau. Men er
ikke ogsd Berlusconis personlige
holdning og indflydelse en del af
forklaringen pa, at Italien som det
eneste EU-land stgtter Rusland?

Men hvordan kunne det lykkes
for dette splittede EU at formidle en
vabenhvile mellem Rusland og Ge-
orgien? Formandskabslandet Frank-
rig havde ikke tidligere vist den sto-
re interesse for Sydkaukasus. Men
USA’s tilbageholdenhed i konflikten
og uenigheden i NATO om politik-
ken over for Georgien abnede mu-
lighed for en mere aktiv rolle for
EU, der allerede med sin naboskabs-
politik var engageret i Sydkaukasus.
Der var mindre uenighed i EU om
forholdet til Georgien, end der var i
NATO om georgisk medlemskab af
alliancen.

Det var denne situation, der gjor-
de det muligt for prasident Sarkozy
at maegle. Det var, med Mouritzen
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og Wivels ord, et ‘rent held’, at det
var Frankrig, som altid havde gnsket
en selvsteendig udenrigspolitisk rolle
for EU, der var formandskabsland
under krisen.

Det nzere udland - og Kina

Den sidste landegruppe er staterne i
Ruslands ‘nzere udland’ — og Kina,
der lidt overraskende ikke far sit
eget kapitel. Begrundelsen er, at dis-
se landes reaktioner er ensartet for-
sigtig: alle stgttede de en internatio-
nalisering af konflikten og prasi-
dent Sarkozys vabenhvileaftale. In-
gen af dem kritiserede Ruslands ad-
feerd, mens enkelte kritiserede Ge-
orgien. Til Ruslands fortrydelse var
der imidlertid ingen af disse stater,
der anerkendte Sydossetiens og
Abkhasiens uathaengighed. Forkla-
ringen pa Kinas forsigtige adferd er
dog en ganske anden end forklarin-
gerne pa de gvrige landes reaktio-
ner pa krigen.

Baseret pa Waltz’ systemteori skul-
le man forvente, at alle disse lande
ville stgtte Rusland for at modbalan-
cere USA’s globale indflydelse. Men
det gjorde de ikke. Derfor bevaeger
analysen sig et trin ned ad abstrak-
tionsstigen til det regionale niveau.
Her er det for staterne i ‘det neere
udland’ Rusland, der er den regio-
nale stormagt, hvis indflydelse i givet
fald skulle balanceres, men det var
ikke realistisk pa grund af geografi
kombineret med det asymmetriske
styrkeforhold og gkonomisk athan-
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gighed. For Moldova var der des-
uden problemet med Igsrivelsesre-
gionen Transdnjestr, mens striden
om Nagorno-Karabakh spillede en
rolle bade for Aserbajdsjan og for
Ruslands allierede, Armenien. For
de centralasiatiske tidligere sovjetre-
publikker var det ikke muligt at af-
balancere Rusland i samarbejde
med Kina, der fgrte en forsigtig po-
litik i konflikten.

Ukraines reaktion pa den russisk-
georgiske krig kan imidlertid ikke
fuldt tilfredsstillende forklares pa
det mellemstatslige niveau. De poli-
tiske lederes indbyrdes modstriden-
de tilkendegivelser om krigen var et
udtryk for landets interne splittelse
mellem den vestlige, vestorienterede
del og den gstlige og sydlige pro-rus-
siske del samt de modsatninger i re-
geringskoalitionen, der siden forte
til nederlaget for den Orange Revo-
lution. Dertil kom uenigheden mel-
lem den kommende prasident Vik-
tor Janukovitj og Krims lokalparla-
ment om halvgens forhold til Rus-
land.

Selvom Kina som den opstigende
supermagt ifglge Waltz burde mod-
balancere USA, skete det ikke. Kinas
holdning til den russisk-georgiske
krig forklares som et kompromis
mellem global og regional balance-
ring. Entydig stgtte til Rusland kun-
ne styrke Ruslands rolle i Centralasi-
en og skabe en ugnsket precedens
for lgsrivelsesbevaegelser.

Mouritzen og Wivels analyse er
nggtern og teoretisk styret uden mo-
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ralsk eller politisk stillingtagen. De-
res konklusioner gaelder kun i for-
hold til de spgrgsmal, de har sat sig
for at besvare. Men der er naturlig-
vis andre interessante spgrgsmal om
Kaukasus, Rusland og alle de andre
stater, der vil kreeve andre analyser
og fgre til andre konklusioner om
de pagzldende landes politik.

De to forfattere finder ikke som
visse andre analytikere, at spillet om
kontrollen med olie- og gasrgrled-
ningerne i det sydkaukasisk-kaspiske
omrade er afggrende for at forklare
den russiske militeere intervention.
At krigen vaesentligt styrkede Rus-
lands rolle i dette spil var ifglge for-
fatterne blot en ‘sidegevinst’. Men
det var ikke nogen uvaesentlig kon-
sekvens af krigen — hverken for Syd-
kaukasus eller for Europas energi-
sikkerhed.

Selvom Mouritzen og Wivel kon-
centrerer sig om de seks indled-
ningsvis formulerede spgrgsmal, sa
har bogen ikke desto mindre per-
spektiver, der rekker langt ud over
de konkrete spgrgsmal vedrgrende
den fem dage lange vebnede kon-
flikt. Krigens forlgb og de interna-
tionale reaktioner afslgrede grund-
leeggende tendenser i det internatio-
nale system, der havde veret pa vej i
leengere tid. Den russiske militere
indgriben i den georgisk-sydosseti-
ske konflikt var den fgrste russiske
udfordring af den amerikanske ver-
densorden efter afslutningen af den
kolde krig.
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Det sikaldte ‘reset’ i det ameri-
kansk-russiske forhold et halvt ar se-
nere var i realiteten en amerikansk
indrgmmelse af det nye status quo i
Sydkaukasus. Sammen med finans-
krisen, Kinas fortsat ggede stor-
magtsstatus og andre staters stigen-
de internationale rolle illustrerede
krigen, at det amerikanske hegemo-
ni var slut og verden blevet multipo-
leer, skriver Mouritzen og Wivel.

De har med denne bog ydet et af
de sjeeldne danske bidrag til den in-
ternationale faglitteratur. Selvom
enkelte dele af deres argumentation
kan diskuteres, sa er bogen forbil-
ledlig klar i savel teoridiskussionen
som i den konkrete analyse. De fak-
tuelle forhold er detaljeret doku-
menteret i et omfattende noteappa-
rat. I det hele taget er det impone-
rende sa meget, der kan formidles
pa sa (relativt) fa sider.

Forhabentlig vil bogen bidrage til
at genindsette politik i studiet af in-
ternational politik i de dele af det
politologiske fagmiljg, der de sidste
10-15 ér er kgrt af sporet i poststruk-
turalistisk begejstring. Det gaelder
ikke mindst den sakaldte diskursana-
lyse, der sjeldent er andet end al-
mindeligheder i esoterisk klede-
dragt og uden mulighed for at bi-
bringe de sageslgse studerende ny
indsigt.

Ib Faurby er cand. scient. pol., tidligere

chefkonsulent ved Forsvarsakademiet og
medlem af Udenrigs’ redaktionskomité.
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