Pragmatisk realisme i

den danske udenrigs- og
sikkerhedspolitik

Udviklingen i den danske udenrigspolitiske aktivisme afspejler grundleeggende det danske syn pé udviklingen
og dynamikkerne i den internationale orden. Den sikkerhedspolitiske indsats har under sin veerdimeessige fer-
nis — bédde under den 'internationale aktivisme’ og den seneste strategi om 'idealistisk’ pragmatisme — haft et
meget konkret realistisk realpolitisk indhold, der har veeret designet til at positionere Danmark som en relevant

alliancepartner for USA.
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Den aktuelle udenrigspolitiske debat har vae-
ret praeget af en syndflod af nye udenrigspoli-
tiske strategier, sikkerhedspolitiske analyser
og udredninger. Baggrunden er naturligvis
den russiske invasion af Ukraine og den gge-
de globale rivalisering mellem USA og Kina.
Mengden af analyser og stigningen i tilfgrs-
len af ressourcer til udenrigstjenesten og for-
svaret rejser spgrgsmaélet om, hvorvidt vi er
vidne til en grundleeggende transformation
af den danske linje, eller hvorvidt der er tale
om gammel vin pa nye flasker.

Argumentet her er, at disse regionale og glo-
bale dynamikker pé en reekke omréder afgo-
rende péavirker den danske linje og gradvist
har tvunget vores engagement ind i nye for-
mer, men ikke ngdvendigvis ind i nye baner.
De ydre rammer, herunder saerligt den ameri-
kanske efterspgrgsel efter modydelser fra
sine allierede, er p4 mange méader afggrende
med til at forme retningen, omfanget og in-
tensiteten i det danske sikkerhedspolitiske
engagement. Den seneste regionale udvik-
ling har pd mange méader skeerpet det danske
fokus pa den amerikanske efterspgrgsel efter
ydelser fra sine allierede. Logikken er, at hvis
vi fortsat skal nyde den relative stabilitet og
afskreekkelse, den atlantiske alliance tilby-
der, kraever det en fortsat dansk (og europae-
isk) evne og vilje til at levere de pakravede
ressourcer og kapaciteter, hvilket kan ses som
en ngdvendig kalibrering og tilpasning til
den nye sikkerhedspolitiske situation, hvis
formaél er at konsolidere den vestlige, ameri-
kansk ledede orden.

Fundamentet for dansk
sikkerhedspolitik

Fundamentet for den europeiske sikkerheds-
arkitektur er den amerikanske sikkerhedsga-

ranti og fastholdelsen af et steerkt amerikansk
engagement i europeisk sikkerhed. Fasthol-
delsen af det ’regionale NATO’, hvor organisa-
tionens defensive afskrakkelseskapacitet
fungerer som den samlende ramme for konti-
nentets sikkerhed, har derfor veeret retnings-
givende for formen og intensiteten i dansk
forsvars- og sikkerhedspolitik under og efter
den kolde krig. Forenklet sagt har Danmark
sggt at bidrage til en 'nytteggrelse’ af de vest-
lige allierede med det langsigtede mél at fast-
holde amerikanske interesser i at opretholde
sikkerhedsgarantien. Denne atlantisk orien-
terede sikkerhedspolitiske ’forretningsmo-
del’ baserer sig imidlertid p& eksistensen af
en amerikansk efterspgrgsel samt evnen og
viljen til at tilpasse danske (og europeiske)
kapaciteter til at imgdekomme denne efter-
sporgsel i bytte for garantien.

Udviklingen i den amerikanske
eftersporgsel

Fundamentet i den europeiske sikkerhedsar-
kitektur ligger sdledes i troveerdigheden af af-
skreekkelsespotentialet i den amerikanske
sikkerhedsgaranti. Det har i praksis betydet,
at NATO er den institutionelle ramme for det
europaiske afskrakkelsespotentiale pd det
militeere omrade. Relationerne mellem Euro-
pa og USA har derfor veret drevet af tilstede-
veerelsen af eksterne trusler og feelles interes-
ser, hvilket har fungeret som drivkrafter til at
opretholde og vedligeholde alliancen. Samti-
digt har det asymmetriske styrkeforhold
imellem USA og Europa givet en reekke udfor-
dringer, hvor de militeert svagere og mindre
koordinerede europeiske stater har haft et
incitament til at free-ride pd den amerikan-
ske sikkerhedsproduktion. Som fglge af pres-
set af indenrigspolitiske og finansministeri-
elle prioriteringer har malet for mange
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europaiske lande vaeret at finde et gkonomisk
og sikkerhedspolitisk ’ligeveegtspunkt’, hvor
man har ydet 'minimalt tilstreekkeligt’ til at
fastholde den amerikanske tilstedevarelse
uden at spraenge banken pa forsvarspolitiske
investeringer. Diskussionen om byrdedelin-
gen i NATO har derfor kredset om prisen for
at fastholde sikkerhedsgarantien i artikel 5 i
NATO-pagten, hvor diskussionen om stgrrel-
sen af den europeiske forsikringspremie,
som er behandlet i artikel 3 i NATO-pagten,
har vaeret i fokus. Den amerikanske interesse
har grundleggende vearet at fa europaerne
til at yde mere for den kollektive sikkerheds-
garanti — eller i nyere tid i det mindste nyttig-
gare de europaiske ressourcer for USA ved at
kunne bruge europeiske bidrag til at under-
stgtte de globale amerikanske interesser.

Det har betydet, at de europaiske allierede
over en bred kam efter den kolde krig blev
bedt om at udvikle smé professionelle for-
svarsenheder, der med kort varsel kunne mo-
biliseres og anvendes i amerikansk ledede in-
terventioner. Manglen pa institutionelle
redskaber til at sikre ‘compliance’ blandt de
allierede har imidlertid betydet, at troveer-
dighed i truslen om at reducere det amerikan-
ske engagement i NATO, har vaeret et centralt
diplomatisk veerktgj for amerikanerne. Tro-
veerdigheden af amerikanske trusler om til-
bagetraeekning var hgjere efter den kolde krigs
afslutning, hvilket medvirkede til at mobili-
sere og 'nytteggre’ NATO-landenes forsvars-
ressourcer for USA’s globale interesser. Dette
gav sig i slutningen af 1990’erne og start-nul-
lerne udtryk i kravet om at udvikle deploye-
ringsstyrker og (gradvis) omstille til inter-
ventionsforvar. Udover disse formelle
foranstaltninger blev risikovilligheden til at
sette sine tropper i fare (risikodeling) et vig-
tigt byrdefordelingsmél, da NATO blev invol-
veret i kampmissioner i seerligt Afghanistan
og senere Irak, hvor deltagelse i de ameri-
kansk ledede koalitionskrige blev koblet til
den fremtidige nytte af NATO.

Efter den russiske annektering af Krim — og
den ggede strukturelle rivalisering mellem
USA og Kina —er fokus igen blevet rettet imod
territorialforsvar og afskrakkelse pa det
europaiske kontinent. Det har ledt til nye
amerikanske forventninger til de europeiske
allierede om at lgfte regionale sikkerhedsop-
gaver snarere end at varetage interventions-
operationer. Utilfredsheden med de europai-
ske landes indsats betgd, at USA allerede i
2014 spillede en ngglerolle i at forme allian-
cens reaktion pa den stigende russiske trus-
sel. Obama-administrationen (og senere og
mere diskret ogsd Trump-administrationen)
sendte fly og soldater til @steuropa og ggede
USA’s deltagelse i NATO-gvelser, ligesom der
blev taget skridt til at muliggere en hurtig ud-
sendelse af stgrre amerikanske forsteerknin-
ger i Pst- og Centraleuropa. Obama-admini-
strationens forsgg pa at presse sine allierede
til at bruge mere havde begrenset succes,
men den samlede nedgang i europeiske for-
svarsudgifter blev dog stoppet. Under Trump-
administrationen truede amerikanerne med
at reducere deres engagement i Alliancen,
medmindre de allierede, der brugte for lidt,
gjorde klare fremskridt med at overholde
2%-forpligtelsen, som var aftalt pA Wales-
topmgdet. I tilleeg hertil blev der etableret en
forventning om, at europeerne fremover
ogsa skulle bidrage til balancering af Kina,
hvilket blev fuldt af trusler om amerikansk
tilbagetreekning fra NATO, hvis europaerne
ikke overholdt forpligtelserne.

P4 trods af en langt mere afdempet retorik
har amerikanerne under Biden fastholdt
presset pa europzerne frem mod 2024 bade i
forhold til et mere permanent lgft i udgifterne
samt i donationerne til Ukraine. Udviklingen
allerede under Trump, men searligt efter
Ukraine-krigen i 2022, har forstaerket det
amerikanske engagement, men har samtidigt
ogsa for alvor skubbet pé de europaiske inve-
steringer og forsvarsbudgetter, hvilket ser ud
til at have givet startskuddet til gget regionalt

)) Argumentet her er, at disse regionale
og globale dynamikker pa en raekke
omrader afgerende pavirker den danske
linje og gradvist har tvunget vores
engagement ind i nye former, men ikke
nedvendigvis ind i nye baner.
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medejerskab i konflikten og i den kollektive
afskraekkelse.

Hovedlinjer i dansk udenrigs- og
sikkerhedspolitik

Med Den Kolde Krigs ophgr &bnede "mulighe-
dernes vindue” sig for, hvad der er blevet dgbt
”den aktive internationalisme”. Symbolet pé
denne nye sikkerhedspolitik var, da beset-
ningen pa korvetten ”Olfert Fischer” i sep-
tember 1990 sejlede ud for at deltage i Golf-
krigen. Kernen i den nye udenrigs- og
sikkerhedspolitik var, at man bidrog aktivt og
forpligtende i den internationale politik. Det
gav sig ogsa udslag i den danske indsats for at
fa de baltiske lande med i EU og NATO-sam-
arbejdet samt deltagelse i FN’s fredsbevaren-
de aktioner pd Balkan.

Daverende udenrigsminister Uffe Ellemann-
Jensen ndede sammen med den borgerlige re-
gering i 1993 at udmegnte visionerne i den
danske udenrigspolitik. De socialdemokra-
tisk ledede regeringer (1993-2001) viderefgrte
stort set principperne i aktivismen med hen-
syn til prioriteringer og ambitioner. Det gjaldt
serligt krigene i det tidligere Jugoslavien,
hvor Danmark deltog med militeere bidrag.
Indsatsen var med til at fgre Danmark ind pa
en militaristisk, sikkerhedspolitisk kurs, hvor
veegten 18 pa en robust tolkning af internatio-
nal ordenspolitik. Udadtil var de militaere bi-
drag med til at signalere over for vores allie-
rede, herunder ikke mindst USA, at Danmark
mente sin nye udenrigspolitiske strategi al-
vorligt, og at man kunne regne med Danmark
som en loyal allieret i takt med den stigende
amerikanske NATO-skepticisme gennem
1990’erne og nytten af omkostningerne af at
opretholde afskrekkelseskapaciteten for det
europaiske kontinent.

Strgmpilen i denne gradvise militarisering af
den danske udenrigs- og sikkerhedspolitik
var indledningsvist, at den skulle udfoldes in-
den for international lov og orden og sé vidt

muligt med opbakning fra FN. Kosovo-kon-
flikten viste imidlertid, at hvis der opstod
uoverensstemmelser mellem FN og USA, var
Danmark hurtigt klar til at prioritere pragma-
tisk sikkerhedspolitik over det internationali-
stiske FN-spor. Dette hensyn blev tydeligere
efter terrorangrebet pa USA den 11. septem-
ber 2001, hvor den danske melding var, at
man "delte skeebne med USA”, og at man gn-
skede at std ”skulder ved skulder” med USA i
krigen mod terrorisme — i fgrste omgang med
FN-mandat i forbindelse med Afghanistan-
krigen.

Terrorangrebet fik imidlertid den konse-
kvens, at USA anlagde en mere selvsteendig
sikkerhedspolitisk linje, hvilket stillede man-
ge allierede i et dilemma om, hvorvidt de ville
folge den amerikanske linje, eller de ville
fastholde et bredere multilateralt udgangs-
punkt. Spendingen i den danske linje blev
meget tydeligi2002, da det stod klart, at USA
planlagde en invasion af Irak. Pa trods af
splittelsen om Irak-krigens legale grundlag,
blev den brede enighed mellem partierne
hurtigt genetableret, og de senere socialde-
mokratisk ledede regeringer har fortsat den
militariserede linje i den aktivistiske uden-
rigspolitik. Da konflikten i Syrien i 2011 blus-
sede op, var Danmark tidligt ude med stgtte
til amerikanske overvejelser om at iveerksaet-
te et bombardement af Assad-regimets styr-
ker som straf for dets harde fremfeerd, lige-
som Danmark generelt fulgte en hérd linje
over for regimet i konflikten. Efter krigen
eskalerede og bredte sig ind i Irak, var Dan-
mark aktive i den internationale koalition,
der har forspgt at bekeempe ISIS. Omfanget af
det danske bidrag minder i stgrrelse og ind-
hold om det relativt robuste bidrag det dan-
ske luftvaben leverede i luftkrigen i Libyen i
2011, ligesom man ogsé var aktivt til stede i
den amerikansk stgttede, franskledede ope-
ration i Mali. Samlet set viser perioden en me-
get aktiv dansk deltagelse, der har dekket
over et gnske om at nytteggre Danmark og de

) ) malet for mange europaiske lande vaeret
at finde et oskonomisk og sikkerhedspolitisk
'ligevaegtspunkt’, hvor man har ydet ‘minimalt
tilstraekkeligt’ til at fastholde den amerikanske
tilstedevaerelse uden at spraenge banken pa
forsvarspolitiske investeringer.
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) ) Danmark har her forsegt at
markere sig "aktivistisk’ gennem
afskaffelsen af forsvarsforbeholdet
samt at engagere sig dybere i de
dele af samarbejdet, der har en
forsvarspolitisk dimension

europaiske NATO-lande for amerikanske in-
teresser, hvilket blev kombineret med relativt
lave forsvarsudgifter og hgje tabstal i seerligt
Afghanistan.

Perioden efter den russiske annektering af
Krim-halvgen i 2014 har grundlaeggende @n-
dret rammevilkérene for europeisk sikker-
hed og det amerikanske syn pa den europei-
ske sikkerhedsarkitektur. Krigen er delvist en
konsekvens af et mere revisionistisk Rusland,
men den er ogsa et symptom pé den nye glo-
bale bipolaritet, hvor USA’s orientering imod
Asien, balancering af Kina samt en mere ind-
adskuende amerikansk position under seer-
ligt Trump-administrationen er blevet kom-
bineret med en svag europaisk udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Dette har igen aendret den
amerikanske efterspgrgsel efter dansk og
europaisk engagement, hvor amerikanerne
har skruet op for forventningerne til, at euro-
peerne samlet set bliver bedre i stand til
handtere de regionale sikkerhedstrusler. Det-
te har skabt fornyet forventning til europaeisk
oprustning inden for NATO-rammerne, men
ogsa en udvidelse af det europaiske samar-
bejde pa de bredere sikkerhedspolitiske
sporgsmal samt gget koordination af vaben-
produktion, finansiering og indkgb.

Samme baner - nye former

De nye rammer for sikkerhedspolitikken har
veeret genstand for en rekke danske analyser
fra Udenrigsministeriet, DIIS og Forsvarsmi-
nisteriet. Disse analyser tegner konturen af
en reorientering i den danske aktivisme, som
overordnet er designet til at adressere kombi-
nationen af et gget regionalt trusselsbillede
og de delvist afledte endringer i det interne
alliancepres fra USA. Danmark har her for-
spgt at markere sig ’aktivistisk’ gennem af-
skaffelsen af forsvarsforbeholdet samt at en-
gagere sig dybere i de dele af samarbejdet,

der har en forsvarspolitisk dimension, herun-
der europisk kapacitetsopbygning og sank-
tions- og donationspolitikken i forbindelse
med konflikten mellem Rusland og Ukraine.
Dette kraever finansiering, hvorfor forhand-
lingerne om forsvarsforlig fremover tegner til
at give et lgft i udgifterne til forsvaret, som
imidlertid indeholder bade midler til perma-
nente driftsomkostninger’ samt mere ad hoc-
baserede donationsudgifter. Det skete allere-
de ved forsvarsforliget i 2023.

Udviklingen i den danske udenrigspolitiske
aktivisme afspejler grundlaeggende det dan-
ske syn pd udviklingen og dynamikkerne i
den internationale orden. Den sikkerhedspo-
litiske indsats har under sin verdimeessige
fernis — bade under den ’internationale akti-
visme’ og den seneste strategi om "idealistisk’
pragmatisme — haft et meget konkret reali-
stisk realpolitisk indhold, der har veeret desig-
net til at positionere Danmark som en rele-
vant alliancepartner for USA. Derved har den
danske sikkerhedspolitik ogsd bidraget til
den europziske sikkerhedsorden og til at
fastholde en amerikansk interesse og sikker-
hedsgaranti for det europeiske kontinent.
Aktivismen i dens farste to faser var saledes
designet til at impdekomme USA’s gnsker om
et ’globalt NATO’, hvor de NATO-allierede
kunne bruges som en form for ’force extensi-
on’ og mobiliseringspulje for amerikanske in-
teresser. Derved kunne USA fastholde sin ga-
ranti, og modydelsen blev for Danmarks
vedkommende militariseringen af den dan-
ske sikkerhedspolitik. Europa er ligesom
Danmark endnu ikke kommet op i gear, men
der er tegn pa, at de regionale stormagter —
Tyskland, Frankrig, Storbritannien — og spe-
cielt Polen fér et ansvar for at balanceringen
kommer til at foregd pa en méde, hvor USA
fortsat fastholdes som garant for den europae-
iske sikkerhedsorden.
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