Danmarks status ved FN i New York

Tema 2: Frontlinjediplomatiet i forandring

Denne artikel analyserer Danmarks status relativt
til de tre starste nordiske konkurrenter ved FN i New
York: Norge, Sverige og Finland. FN er siden 2001 ble-
vet nedprioriteret af gentagne danske regeringer, 0g
undersagelsen forsager vha. en statusteoretisk ana-
lyseramme at afdeekke, om disse eendringer har haft
konsekvenser for Danmarks status internt i den nor-
diske kreds. Fra et dansk perspektiv er status seerligt

sigt skal vejes pd FN's mest markante statusvaegt:
Valget til FN's Sikkerhedsrad. Analysen konkluderer,
at Danmarks relative status siden 2001 overordnet
er faldet pd de to undersagte felter — det udviklings-
politiske og militeere omrade. Der er derfor brug for
en eendret strategi og et fornyet fokus safremt sand-
synligheden for at blive valgt til Sikkerhedsradet i til-
feelde af kampvalg skal hajnes.

relevant i gjeblikket, da Danmark i 2024 planmaes-

Danmark har varet en del af FN siden organisationens spaede start i 1945.
Det er der mange gode grunde til. FN er verdens mest omfattende multila-
terale organ, hvor repraesentanter fra 193 medlemsstater dagligt medes i og
omkring hovedkvarteret i New York. Det betyder hurtig adgang til centrale
beslutningstagere, kort mellem mederne og gode vilkar for smastater som
Danmark. I EN er de afggrende forhandlingsvaben nemlig ikke atommissiler
og tusindvis af kampklare soldater, men i serlig grad teknisk viden, diploma-
tisk kunnen og evnen til at se kompromisset. Parametre som Danmark kan
konkurrere pa. Fra midten af 1950°erne etablerede Danmark sig da ogsa som
en central akter i FN. Sammen med de andre nordiske lande deltog vi aktivt
i FN’s fredsbevarende missioner under den kolde krig, udviklingsbistanden
blev en central del af den udenrigspolitiske varktojskasse, og danske ministre
begyndte efterhdnden at valfarte til hovedkvarteret i New York under FN’s
abningsuge. Danmarks handlekraftige medlemskab gav os status og med sta-
tus muligheden for at pavirke afgerende forhandlinger, resolutioner og aftaler
— mest tydeligt som medlem af Sikkerhedsradet i 2005-06, hvortil Danmark i
skrivende stund planmeessigt stiller op for perioden 2025-26. Status tager tid
at bygge op og skal vedligeholdes for at vare ved. Til gengeeld kan status give
smastater som Danmark muligheden for at opna indflydelse pa omrader, hvor
vi i kraft af vores storrelse ellers burde st uden for.

MILAN K. JHA
cand.scient.pol.,
milan_jha@hotmail.com

Danmarks aktive FN-engagement fortsatte dog ikke. I 2001 bred VK-regerin-
gen med Anders Fogh Rasmussen i spidsen den hidtidige udenrigspolitiske
konsensus, bl.a. ved at skere i udviklingsbistanden, fokusere skarpt pa for-
holdet til amerikanerne og i hojere grad end tidligere at omdirigere de danske
militeerbidrag vaek fra FN og over mod NATO- og USA-ledede koalitioner.
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Politiske prioriteringer, som de efterfolgende regeringer i det store og hele har
taget til sig. Det oplagte sporgsmal er i den forbindelse, om Danmarks status
har taget skade af de eendrede politiske prioriteringer efter 2001 - ikke i for-
hold til Stillehavsnationerne eller sma udviklingslande, men relativt til vores
nermeste nordiske naboer og konkurrenter: Norge, Sverige og Finland? Med
udgangspunkt i en statusteoretisk analyseramme og et undersogelsesdesign,
der kombinerer savel kvantitative som kvalitative data, tyder mine resultater
pa, at disse @ndrede udenrigspolitiske prioriteringer har pavirket Danmarks
relative status ved FN i New York, nar der sammenlignes med de tre andre
nordiske lande. Fra at have veret med helt fremme hvad angar udsendte di-
plomater, udviklingspolitiske ressourcer og stotte til fredsbevarende missio-
ner, ser det i dag ud til, at Danmark pa disse omrader ikke leengere kan bryste
sig af samme status som tidligere — og dét er problematisk, hvis ensket er at
sikre dansk indflydelse i FN.

Status som forskningsfelt

Som begreb har status leenge vaeret en central del af International Politik. Lit-
teraturen henviser til statusreferencer hos Hobbes, Machiavelli og Thukydid
(eks. Rensohn, 2017: 9; Neumann og de Carvalho, 2014: 2), herunder sidst-
navntes beskrivelse af spartanernes bekymring over Athens voksende styrke,
der truede Spartas "identitet som leder af den graeske verden’, og dermed
statens statusposition (Wohlforth, 2009: 31, oversat af forfatter). Ogsa Napo-
leon var i hvert fald delvist drevet af ensket om status (Wohlforth, 2009: 31f;
Renshon, 2017: 2), mens der ligeledes er nyere eksempler pa britiske, tyske og
russiske onsker om at bibeholde status (Renshon, 2017). Som analysefokus er
status dog et veesentligt nyere og fortsat underbelyst fenomen med "mindre
end et halvt dusin [forsknings]artikler i amerikanske statskundskabstidskrif-
ter” over de sidste 40 ar (Neumann og de Carvalho, 2014: 3, oversat af for-
fatter). Blandt den sparsomme statuslitteratur har fokus i overvejende grad
vaeret pa stormagter. De specifikke definitioner varierer — Michael Wallace
fokuserer, med inspiration fra Melvin Small og David Singer, pa "de mest ak-
tive og indflydelsesrige nationer”, der tilsammen udger "det centrale system”
(Singer og Small, 1966 i Wallace, 1971: 24, oversat af forfatter), mens Volgy
et al., som et nyere eksempel bl.a. fokuserer pa “.. ualmindelige fysiske ka-
pabiliteter, villigheden til at forfelge omfattende udenrigspolitiske interesser
pa tvaers af store geografiske omrader, og andre staters anerkendelse af deres
stormagtsposition” (Volgy et al., 2011: 12 oversat af forfatter). Hertil kommer
forskning i regionale magters status (bl.a. Cline et al., 2011; Volgy et al., 2014).
Felles er, at denne del af forskningen ikke beskaftiger sig med mindre stater.
De senere ar har der dog kunnet konstateres en vis udvikling, hvor det klassi-
ske stormagtsfokus suppleres bade af forskning i organisationsspecifik status
(eks. Pouliot, 2016, se ogsa Schia og Sending, 2014) og hos smastater. Som
eksempler pa sidstnevnte kan navnes Baxter, Jordan og Rubin, der ved hjelp
af social netveerksanalyse underseger smastater, som patager sig meeglerroller
(Baxter etal., 2018), Pedersen, der fokuserer pa de nordiske staters brug af mi-
liteer stotte til USA-ledede koalitioner med henblik pa at opna status (Peder-
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sen, 2018), og Neumann og de Carvalhos fokus pa Norge som statussegende
smastat (Neumann og de Carvalho, 2014). Felgende analyse er et forsog pa
empirisk at bidrage til denne del af statuslitteraturen.

Status som analyseredskab

Status defineres som et lands placering i et socialt hierarki — her FN i New
York (se eks. Neumann og de Carvalho, 2014: 4; Pouliot, 2016: 2). Danmark
forstas i denne sammenhang som Danmarks Faste Mission ved FN i New
York (FN-missionen), men begrenses ikke hertil. Ny politik med implikati-
oner for FN kan derfor ogsa pavirke Danmarks status. Jeg antager her, at de
danske diplomater, i interaktionen med andre landes udsendte, anses som re-
presentanter for Kongeriget, og at de enkelte individers status derfor opfattes
som en del af Danmarks samlede status (Pouliot, 2016: 9).

Status som begreb er ikke statisk, men modellérbart, relationelt og et produkt
af en intersubjektiv proces (Neumann og de Carvalho, 2014: 4, 7). Status kan
derfor @ndre sig over tid. Nar smastaters status underseges, er forventnin-
gerne: A) At de kan forbedre deres plads i hierarkiet og B) At det at soge
status er et centralt element i deres udenrigspolitiske strategier (Neumann og
de Carvalho, 2014: 1-16). Konkret forstas det at soge status som “handlinger
udfort for at fastholde eller forbedre [statens] placering [i hierarkiet]” (Ne-
umann og de Carvalho, 2014: 5, oversat af forfatter). Statussogen er dermed
handlingsorienteret.

Opnadelse af status

For at opna status skal stater anerkendes. Anerkendelse forer med andre ord
til status, og nar stater soger status, ensker de derfor at opnd anerkendelse
(Neumann og de Carvalho, 2014: 7; se ogsa Baxter et al., 2018: 196). Der er
i statuslitteraturen forskellige opfattelser af, hvern man skal opna status hos.
Ifolge Neumann og de Carvalho er det serligt stormagterne, som smastaterne
skal soge anerkendelse fra (ibid.: 11), mens Pouliot understreger nedvendig-
heden af at opna anerkendelse fra ens tetteste konkurrenter (Pouliot, 2016:
57). Denne analyse vil fokusere pa sidstnavnte — konkret Sverige, Norge og
Finland.

Det er bl.a. via anerkendelsen, at statussogende stater opnar status, men det er
forst i interaktionen med andre lande - hvor denne anerkendelse bekraftes —
at den hgjere status kan oversattes til indflydelse (Neumann og de Carvalho,
2014: 11, 16; Pouliot, 2016: 79). Anerkendelse for en given indsats vil variere
alt efter omrade: Hvad der giver anerkendelse og eget status i NATO-sam-
menheng, vil ikke nedvendigvis udlese samme point pa et klimatopmede.
Kriterierne for status varierer altsa atheengigt af kontekst, og de kan ikke an-
dres af smastaterne, som derfor er tvunget til at navigere efter dem (Schia og
Sinding, 2014: 74).

Jeg vil her argumentere for, at anerkendelse ogsa kan opnas pa andre mader
end gennem statussegen. Anerkendelse — og dermed status — kan ligeledes
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vaere et resultat af indflydelse (men er det ikke nedvendigvis). Indflydelse kan
i sig selv vaere et produkt af eksogene effekter, herunder ressourcer investeret
(se eks. Pouliot, 2016: 79). Statusbegrebets succesfulde livscyklus er illustre-
ret nedenfor. Jeg vil i analysen forsege at male Danmarks status i 1997-2001,
2001-2007 og 2015-2020. Fokus er dermed ikke pa Danmarks statussegen,
men pa den i de enkelte perioder samlede status (T,) som produkt af den tid-
ligere og nuveerende anerkendelse (markeret med redt i figur 1).

Figur 1: Statusbegrebet illustreret
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Kilde: Frit efter Neumann og de Carvalho (2014) og Pouliot (2016)

Et lands status opdateres ikke lobende, men sporadisk — det vil sige i ryk.
Enkelte fejltrin vil derfor ikke @ndre pa det store billede (Roren og Wivel,
forthcoming: 18). Analytisk betyder det, at en eventuel nedgang i status, ek-
sempelvis som resultat af ressourcereduktioner, ikke ber kunne aflaeses i den
forste tid efter igangsettelsen, sdfremt landet i forvejen har en heoj status pa
omrddet. Omvendt vil forseg pa at oge et lands status ligeledes skulle finde sted
over en leengere periode, for @endringerne rodfestes.

Statusi FN

Med inspiration fra Pouliots organisationsspecifikke statusforstaelse vil jeg i
analysen tage udgangspunkt i to mader, hvorpa et givent lands regering har
mulighed for at pavirke sine faste repraesentationers muligheder for at udfere
deres arbejde og derigennem hierarkiet: for det forste ved at regulere antallet
og kvaliteten af udsendte medarbejdere pa FN-missionerne (“faste missio-
ners ressourcer”) og for det andet ved at bidrage ekonomisk til, at den enkelte
organisation (her FN) har mulighed for at fungere ("funktionelle bidrag”)
(Pouliot, 2016: 194). Jeg antager her, at alle udsendte medarbejdere ved de
nordiske landes FN-missioner gennemsnitligt er lige kvalificerede og vil der-
for alene fokusere pa antallet af diplomater som indikation for de faste missi-
oners ressourcer.
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Opsummerende vil Danmarks relative status blandt de nordiske lande i FN
forseges malt som funktion af:

1) Faste missioners ressourcer, forstdet som antallet af udsendte diplomater
2) Funktionelle bidrag, dvs. ekonomiske midler
3) Anerkendelse fra Norge, Sverige og Finland.

Udenrigspolitiske endringer i dansk FN-politik efter 2001

I 2001 @ndrede Danmarks udenrigspolitiske fokus karakter. For det forste
medvirkede terrorangrebet den 11. september og den efterfolgende "War on
Terror” til at reducere betydningen af FN (Boulden og Weiss, 2005, refereret i
Andersen, 2019: 112). Krigen mod terror "forsteerkede den danske preeference
for NATO- og USA-ledede fredsoperationer” (Jakobsen, 2016: 750, oversat
af forfatter), og fra 2001-2016 har de danske bidrag til FN’s fredsoperationer
veeret nede pé ca. 40-60 udsendte (Jakobsen, 2016: 741). For det andet betod
regeringsskiftet, at Danmark, fra i en laengere periode at have veret praeget
af udenrigspolitisk konsensus med bred opbakning fra det meste af Folketin-
get, nu endrede kurs (Andersen, 2019: 112). Med Anders Fogh Rasmussen
ved roret begyndte Danmark i vaesentlig hojere grad end tidligere at orientere
sig mod USA, mens bevillingerne til bl.a. udviklingsbistand - et centralt mal
i FN-sammenhang - og udenrigstjenesten mindskedes (ibid.). Udviklings-
bistanden faldt séledes for forste gang siden 1962 (Olesen, 2015: 31), mens
sikkerhedspolitik og udviklingsbistand blev tettere sammenvavet, tydeligst
illustreret ved Danmarks deltagelse i bade Irak- og Afghanistan-krigen og de
dertilhorende bistandsbidrag (Olesen, 2015: 32; Kjaer, 2020: 132). Den danske
krigsdeltagelse i Irak beskrives som et opger med "Danmarks traditionelle,
nordiske, udenrigspolitiske identitet”, bl.a. grundet det manglende FN-man-
dat (Andersen, 2019: 112, oversat af forfatter). Samlet set er de bistandspoli-
tiske @ndringer efter 2001 blevet beskrevet som et "delvist paradigmeskift”
(Olesen, 2015: 35). Hvad angar udenrigstjenesten som helhed, fremgar de
andrede vilkar serligt af budgetterne: Fra 2000-2009 faldt Udenrigsministe-
riets driftsbevilling med over 30 pct., og fra 2000-2015 styrtdykkede antallet
af udsendte til fordel for de billigere lokaltansatte (Taksoe-Jensen, 2016: 20;
Marcussen, 2019).

)) Med Anders Fogh Rasmussen ved roret begyndte Danmark i

vaesentlig hgjere grad end tidligere at orientere sig mod USA,
mens bevillingerne til bl.a. udviklingshistand — et centralt mal
i FN-sammenhang — og udenrigstjenesten mindskedes

Tiden efter Fogh resulterede ikke i en tilbagevenden til den foregaende perio-
des politiske linje. Hverken Lars Lokke Rasmussen eller Helle Thorning-Sch-
midt endrede Foghs tilgang til FN-omradet markant. Thorning-Schmidt
italesatte ganske vist et gnske om hejere bistand og eget aktivisme, men bi-
standsprocenterne forblev relativt stabile indtil 2015, hvor Lars Lokke Ras-
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mussen i sin anden regeringsperiode gennemforte en yderligere beskaring
heraf (Olesen, 2015: 27, 33f; Jakobsen og Kjersgaard, 2017: 390). Heller ikke
Mette Frederiksen har indtil videre igangsat maerkbare eendringer i Danmarks
FN-engagement, selvom udenrigsminister Jeppe Kofods enske om en tilbage-
venden til en vaerdibaseret udenrigspolitik pa overfladen lyder som delvist nye
toner (Kofod, 2020).

Overordnet set er der altsa tale om tre centrale udenrigspolitiske andrin-
ger med potentielle konsekvenser for Danmarks status pa FN-niveau: Feerre
udenrigsministerielle ressourcer, mindre udviklingsbistand og et militeert fo-
kus, der er flyttet vaek fra FN og over mod USA og NATO. Det er disse tre
andringer, jeg i det folgende vil tage udgangspunkt i.

For at méle om de nye udenrigspolitiske stremninger efter 2001 har haft kon-
sekvenser for Danmarks status ved FN i New York, har jeg taget afsaet i ambas-
saderperioderne lige omkring valget og i tiden efter 2015, konkret 1997-2001,
2001-2007 og 2015-2020. Jeg har derved forsegt at sikre mig, at eventuelle
andringer i status er et resultat af eendringerne efter 2001 og ikke ligger forud
i tid. Da status opdateres sporadisk er forventningen, at de @endrede politiske
prioriteter ikke vil kunne males i de forste ar (2001-2007), men omvendt vil
kunne males i 2015-2020, hvis de har betydet noget. Status er forsogt malt
vha. et omfattende kvantitativt datamateriale fra abne registre og oversigter,
foruden andenhandskilder og tidligere forskning i/om FN. Jeg har i tilleg her-
til gennemfort 11 interviews med nuvarende og tidligere danske, svenske,
norske og finske FN-diplomater. Alle interviewpersoner er af fortroligheds-
hensyn anonymiseret. I det folgende gennemgas forst de kvantitative data,
hvorefter centrale kvalitative ekspertindsigter fremlaegges.

Andringer i udsendte medarbejdere, udviklingsbistand og
militzer stotte

Markant faerre udsendte diplomater

FN-missionens ressourcer méles gennem en kvantificering af diplomater
(men ikke lokaltansatte) i samtlige tilgeengelige forste udgaver af FN’s proto-
kolleere opslagsvaerk over udsendte ved organisationens hovedkvarter i New
York, UN Blue Book, i perioden 1997-2020. Kvantificeringen viser overord-
net set en klar nedadgaende tendens. Med undtagelse af perioden lige for og
under 2005-2006, hvor Danmark var medlem af FN’s Sikkerhedsrad, har an-
tallet af udsendte siden 2001 veeret dalende. Mens der i perioden 1997-2001
gennemsnitligt var 16,22 udsendte arligt, er tallet for 2015-2020 nede pa 8,5
- altsa teet pa en halvering (figur 2).
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Figur 2: Diplomater ved Danmarks FN-mission i New York, 1997-2020
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Kilde: UN Blue Book, No. 278-295+297-309 (1997-2020), ikke-reviderede udgaver.

Note: | den tilgeengelige data ser det ved forste gjekast ud som om, Danmark gar fra 16 ud-
sendte i maj 1999/No. 282 til 11 udsendte i hhv. december 1999/No 283 og august 2000/No
284, for tallet igen stiger til 16 udsendte i december 2000/No 285. Ved en naermere underso-
gelse viser det sig dog, at man har fjernet kategorien "Assistant Attaché” — en titel der i dag
bliver brugt om praktikanter, men p& davaerende tidspunkt benaevnte ansatte. Da de samme
fem assisterende attachéer gar igen i april 1998/No. 280 og november 1998/No. 281, fire af
dem (ud af fire i alt) i maj 1999/No. 282 og tre (ud af fem i alt) i december 2000/No. 285, har
jeg antaget, at de ogséa har veeret ansatte i den tid, hvor de ikke fremgéar af UN Blue Book.
Jeg har derfor lagt fire udsendte til i december 1999 og august 2000.

Sammenholdes antallet af udsendte ved Danmarks FN-mission over tid med
udviklingen hos de andre nordiske lande, er @ndringerne serligt iojnefal-
dende. Hvor Danmark, Sverige og Finland fra et ar inde i analyseperioden 1a
relativt teet (mens Norge havde faerre udsendte), var vi i slutningen af 2020 i en

situation, hvor Danmark sakkede markant agterud i sammenligningen med
vores nordiske naboer.
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Figur 3: Diplomater ved de nordiske FN-missioner, 1997-2020
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Kilder: UN Blue Book, No. 278-295+297-309 (1997-2020), ikke-reviderede udgaver

Det ses tydeligt, at Danmarks FN-mission — malt pa udsendte diplomater - i
dag er vaesentligt mindre end de tre andre nordiske landes: Danmark har i
dag ni udsendte diplomater ved FN i New York, hvor Finland har 16, Norge
20 og Sverige 21. I procent er Finlands FN-mission dermed 78 pct. storre end
Danmarks, Norges FN-mission 122 pct. starre, og Sveriges er 133 pct. storre.
Samme tendens ses, hvis man analyserer hele perioden fra 2015-2020: Her
havde Danmark i gennemsnit 8,5 udsendte, mens de tilsvarende tal var 14,5
for Finland, 16 for Norge og 24,8 for Sverige.

)) Danmark har i dag ni udsendte diplomater ved FN i New York,

hvor Finland har 16, Norge 20 og Sverige 21. | procent er Fin-
lands FN-mission dermed 78 pct. sterre end Danmarks, Norges
FN-mission 122 pct. storre, og Sveriges er 133 pct. storre

20

OKONOMI & POLITIK #1/2021 Udgives af Djof Forlag



Tema 2: Frontlinjediplomatiet i forandring

Laveste danske udviklingsbistand siden 1978

Samme tendens ses i den samlede danske udviklingsbistand fra 1997-2019
(maélt i procent af BNI) som illustreret nedenfor.

Figur 4: Udviklingsbistand (pct. af BNI), 1997-2019 (DK)
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Kilder: Verdensbanken (2020c), Danida OpenAid (2017, 2018, 2019)

Sammenligner man Danmarks bistand i analyseperioden med de andre nor-
diske lande, ligger vi nu, med 0,71 pct., vaesentligt lavere end Norge (1,02 pct.)
og Sverige (0,99 pct.), men fortsat hojere end Finland (0,41 pct.). Malt som
procent af BNI er der tale om den laveste danske udviklingsbistand siden 1978
(Verdensbanken, 2020c; Danida OpenAid, 2017, 2018, 2019). Sveriges bidrag
er 39 pct. storre end Danmarks, og Norges 44 pct. storre, mens Finlands bi-
drag er 42 pct. mindre end det danske. Sddan har det ikke altid veeret. Som
vist i figur 5 var Danmark i perioden 1997-2002 den sterste donor blandt de
nordiske lande. I tiden efter regeringsskiftet i 2001 @ndrede dette sig dog, og i
2005 var Danmarks bistand malt i procent af BNI lavere end bade Sverige og
Norges bidrag, hvilket den har veret siden.
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Figur 5: Udviklingsbistand (pct. af BNI), 1997-2019 (DK, NO, SV, Fl)
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Kilder: Verdensbanken (2020d); Danida OpenAid (2017, 2018, 2019); Donortracker (2020a,
2020b); Ministry for Foreign Affairs of Finland (2017, 2018, 2019).

Med til forstaelsen af udviklingen herer, at 45 pct. af den samlede danske bi-
stand 1 2001 gik til multilaterale formal, mens tallet i 2008 var nede pa godt 33
pct. (Olesen, 2015: 32). 12019 var det officielle OECD/DAC-tal for den mul-
tilaterale udviklingsbistands andel af de danske midler pa 30,84 pct.’ (Danida
OpenAid, 2019), og ser man specifikt pa den andel af de multilaterale bidrag,
der tilgar FN-systemet, viser Peter Viggo Jakobsen og Kristine Kjeersgaard ty-
deligt, hvordan FN’s relative danske midler daler over tid: I 1997 udgjorde
FN’s andel af dansk udviklingsbistand mere end 20 pct., mens den i 2005 var
nede pa 15 pct., og fra 2011-2016 har ligget under 10 pct. (Jakobsen og Kjers-
gaard, 2017: 391).

De officielle OECD/DAC-tal fra Udenrigsministeriet viser, at FN’s procen-
tandel af bistanden var pa 8,85 pct. 12017, 7,45 pct. i 2018 og 8,52 pct. 12019
(Danida OpenAid, 2017, 2018, 2019). Tendensen er med andre ord forstaerket
i FN-sammenhaeng.

Danske politi- og troppebidrag til FN mere end halveret

Ser man pa Danmarks samlede troppe- og politibidrag til FN’s fredbevarende
og sarlige politiske missioner, er kurven ogsa her aftagende. Oversigten over
de danske politi- og troppebidrag er baseret pa en kvantificering af UN Pea-
cebuildings i alt 285 tilgeengelige manedlige opgorelser over udsendt militaert
mandskab til FN’s fredsbevarende og sarlige politiske missioner fra 1997-
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2020 - herunder ogsé observaterer, eksperter og stottefunktioner. Opgorelsen
viser, at antallet samlet set er dalet markant i analyseperioden: Hvor der fra
1997 til og med 2001 i gennemsnit var 126 udsendte danske tropper/politi-
styrker, var antallet i 2015-2020 (sidstnaevnte fra januar-oktober) nede pé 47.
Der er altsa tale om mere end en halvering — konkret et fald pa 63 pct.

Figur 6: Gennemsnitligt antal udsendte troppe- og politibidrag under FN-flag, 1997-2020
(DK)
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Kilde: UN Peacekeeping (2020). United Nations Peacekeeping — Troop and Police Contri-
butors (“Peacekeeping Missions and some Special Political Missions”) pr. 09.12.20. (januar
1997-oktober 2020)

Selvom der er tale om et utvetydigt stort fald i danske politi- og troppebidrag,
er det overordnede billede mindre markant sammenlignet med de andre nor-
diske lande. Fra 1997-2020 har bade Danmark, Norge og Finland nemlig re-
duceret deres samlede politi- og troppebidrag. Kun Sverige har oget antallet.
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Figur 7: Gennemsnitligt antal udsendte troppe- og politibidrag under FN-flag, 1997-2020
(DK, NO, SV, Fl)
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Kilde: UN Peacekeeping (2020), United Nations Peacekeeping — Troop and Police Contrib-
utors (“Peacekeeping Missions and some Special Political Missions”) pr. 09.12.20. (januar
1997-oktober 2020)

Andret selvopfattelse, udviklingspolitisk statustab og
manglende militeert momentum

De folgende afsnit er baseret pa udvalgte citater fra de i alt 11 interviews med
nuverende og tidligere nordiske diplomater udsendt ved deres respektive na-
tionale FN-missioner i New York. Citaterne reprasenterer de overordnede
analysekonklusioner, da det af pladsmaessige arsager ikke er muligt at frem-
leegge alle undersogelsens data.

Tydelige aendringer i Danmarks selvopfattelse: De tomme stole

Mine interviews viser, at det markante fald i antal udsendte medarbejdere
har péavirket den danske FN-missions selvforstaelse og opgavetilgang. Faldet
illustreres tydeligt i en tidligere dansk diplomats (1997-2001) beskrivelse af et
af de centrale krav til FN-missionens opgavevaretagelse:

"Den danske stol skal ikke sta tom. Dels stiller det altsd nogle krav, til at
man har ressourcerne til at gore det. Det kunne vi nogenlunde leve op til,
til og med min periode. Og sd kom perioden bagefter med [ambassador]
Ellen Margrethe Loj, og vi var i Sikkerhedsrddet — og der var vi ogsa ri-
melig velbemandet, selvom det var et virkelig hdrdt pres pd ressourcerne
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at overkomme det. Men siden er der jo blevet reduceret, sadan sd det mad
veere vanskeligt for dem, der i de senere dr har bemandet FN-missionen,
at leve op til kravene om, at den danske stol ikke ma sta tom.”

Den sidste pointe — at det ma vare vanskeligt at leve op til kravene om, at den
danske stol ikke ma st tom - er veerd at bemeerke, for hvor man pa mange
omrader kan deekke sig ind under en effektiviseringsdagsorden, er det selvsagt
svert at vere flere steder pa én gang — uanset hvor dygtige diplomater Dan-
mark i evrigt matte have. At der er sket et merkbart skift i selve opfattelsen af
nedvendigheden af - og kravet om - at veere til stede, afspejles meget preaecist
af en dansk FN-diplomat udsendt i perioden 2015-2020:

“Jeg plejer at sige, at det er lettere at fortelle, hvad for nogle danske stole
der ikke stdar tomme, end hvad det er for nogle, der stdr tomme. Sd det er
klart, det er en masse danske stole, der star tomme. Og det er i udgangs-
punktet ikke nodvendigvis nogen katastrofe.”

Som man kan ane i citatets sidste linje, problematiserer ingen af de intervie-
wede danske FN-diplomater udsendt i perioden 2015-2020 udviklingen, men
omvendt fremhzver alle, at FN-missionen i dag er nedsaget til at prioritere de
sparsomme ressourcer. Faldet i antal udsendte medarbejdere har dermed ikke
bare en nominel, men ogsa en meget reel effekt pa, hvordan FN-missionen
tilgar sine arbejdsopgaver. Som én af diplomaterne formulerer det: ”[ Antallet
af medarbejdere] gor jo en forskel pa, hvor meget man kan vere til stede, hvor
meget man kan dakke, altsa bade i dybden og bredden”. Denne dybde og
bredde er umiskendeligt blevet mindre med arene.

Danmarks udviklingsstatus i forandring: Fra frontrunner til backburner

Hvad angar udviklingsmidlerne, har de ogsa haft en betydning for Danmarks
anseelse i FN. En hejtstaende dansk diplomat i perioden 2001-2007 beskriver,
hvordan Danmark, Norge og Sverige pa davarende tidspunkt var lige langt
fremme pa det udviklingspolitiske omrade, mens Finland spillede en mindre
fremtraedende rolle. Udviklingspolitisk var der med andre ord tale om en nor-
disk frontrunner-gruppe bestdende af Danmark, Norge og Sverige. Udleegnin-
gen understotter en tidligere diplomats (1997-2001) skildring af de nordiske
lande, hvor de tre skandinaviske lande var forende, selvom Finland ikke var
langt bagefter. Tager man udgangspunkt i den konkrete bistand, 1& Finland
dog betydeligt under niveau med en bistand, der i perioden 1997-2007 kun
én gang oversteg 0,4 pct. af landets BNI, og i reelle tal var pa langt under halv-
delen af, hvad de andre nordiske lande stottede med (Verdensbanken, 2020d;
2020f).

I dag er Danmark ikke leengere en del af frontrunner-gruppen: Hvor Norge
og Sverige siden 2013 begge har ligget helt oppe ved (og ogsa over) 1 pct. af
BNI doneret til udviklingsbistand, har Danmarks donationer stabiliseret sig
et mulehar over FN’s officielle malsatning pa 0,7 pct., og dermed med bi-
standsdonationer, der malt i procent af BNI, er teet pa 30 pct. lavere end hos
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Norge/Sverige. Det har betydet noget for Danmarks selvforstaelse i sammen-
ligningen med vores nabolande. Som en dansk diplomat udsendt i perioden
2015-2020 siger: "Der er ikke nogen tvivl om, [at] ser man alene pa storrelsen
af vores bidrag, sa er vi bare ikke i den samme liga som Norge og Sverige. Det
er vi bare ikke” At Danmark i dag donerer langt mindre end tidligere, er ogsa
blevet konstateret af ikke-danske nordiske diplomater. En hejtstaende nordisk
diplomat udsendt i perioden 2015-2020 formulerer det saledes:

.. der er visse forskelle mellem de nordiske lande, ndr man taler om ud-
viklingssamarbejdet. Det er, at to [... | er meget storre end de andre hvad
angdr bidrag. Og det er Sverige og Norge” (oversat af forfatter).

Den reducerede bistand har med andre ord en betydning for Danmarks ud-
viklingspolitiske anerkendelse blandt de nordiske lande i FN, hvor vi altsa
ikke leengere kan siges at veere i samme bistandsliga som Sverige og Norge.
Det betyder dog langt fra, at Danmark ingen indflydelse har: Mine data viser
nemlig ogsa, at landet fortsat har en markant udviklingspolitisk profil, hvilket
i seerlig grad tilleegges den danske tradition med at udnavne FN-ambassade-
rer med en fortid som udviklingspolitisk direkter (hvilket har veret tilfaeldet
med de seneste tre Faste Repraesentanter) (OECD, 2020; UNFPA, 2020; Dan-
marks Faste Mission ved FN i New York, 2020a). At Danmarks nuverende
status i hej grad er baseret pa udviklingskyndige reprasentationschefer, kan
dog ogsa vise sig som en udfordring, for hvis kommende FN-ambassaderer
ikke har samme udviklingsfaglige ballast, vil det givetvis falde negativt tilbage
pa FN-missionen - og dermed Danmarks status.

)) Den reducerede bistand har med andre ord en betydning for

Danmarks udviklingspolitiske anerkendelse blandt de nordiske
lande i FN, hvor vi altsa ikke l&ngere kan siges at vaere i samme
bistandsliga som Sverige og Norge

Danmarks militeere status: Lavest blandt de nordiske lande

Pa grund af begraensede kvalitative data har det ikke veeret muligt at fastsla det
interne nordiske hierarki i perioderne 1997-2001 og 2001-2007. Overordnet
tyder mine resultater dog pa, at Danmarks status var hej, og at forskellen i
udsendte troppe-/politibidrag blandt de nordiske lande i de to perioder ikke
var af afgerende karakter, hvilket givetvis skyldes, at alle fire nordiske lande
havde langt flere udsendte indtil ca. 1995. De nordiske lande stod séledes for
op mod 25 pct. af alle FN’s fredsbevarende styrker under den kolde krig, og
det kollektive fald i udsendte politi- og troppebidrag hang bl.a. sammen med
reglerne for, hvem der kunne deltage i operationerne og kravene til de ud-
sendte (Jakobsen, 2007: 458; Jakobsen, 2006). Selvom de nordiske lande ikke
leengere kan konkurrere pa volumen eksternt, er det interne styrkeforhold
fortsat relevant i analysen af den relative status.
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Figur 8: Gennemsnitligt antal udsendte troppe- og politibidrag under FN-flag, 1994-2020
(DK, NO, SV, Fl)
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Kilde: UN Peacebuilding (2020). Januar 1994-oktober 2020.

Mens variationen i de nordiske politi- og troppebidrag tilsyneladende var af
begranset betydning tidligere, tyder mine data pa, at forskellen i dag betyder
noget. Som det fremgar af figur 9, har Danmark og Norge vesentligt feerre ud-
sendte bidrag til FN’s fredsbevarende operationer, end tilfeeldet er for Finland
og Sverige.

Denne forskel er blevet noteret af flere nordiske udsendte med kendskab til
omradet. Som en af de interviewede diplomater svarer pa spergsmalet om
sammenhengen mellem troppebidrag og indflydelse blandt de nordiske
lande:

“.. hvad angar bidrag, hvilket er et af de afgorende maleredskaber brugt
her i FN — hvor mange tropper man bidrager med... Der tror jeg, at jeg
vil sige, at Sverige og Finland sandsynligvis er ret lige dér, for hverken
Danmark eller Norge har nogle betydningsfulde kontingenter [ude] i oje-
blikket” (oversat af forfatter).
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Figur 9: Gennemsnitligt antal udsendte troppe- og politibidrag under FN-flag, 2011-2020 (DK, NO, SV, Fl)
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Kilde: UN Peacebuilding (2020). Januar 2011-oktober 2020.

Samme holdning afspejles af en anden nordisk diplomat:

"Ja, jeg trot, [...] [at Finland og Sverige] har storre troveerdighed, og folk
vil nok lytte mere til [dem], fordi [de] har investeret i [det militeere om-
rdade]” (oversat af forfatter).

Danmarks og Norges vasentligt faerre udsendte politi- og troppebidrag har
altsa haft en direkte betydning for deres anseelse ift. Sverige og Finland.

Troppeantal er dog ikke den eneste made, et land kan pavirke sin status pa
FN’s militeere omrade pa. Generelt viser mine kvalitative interviewdata, at der
er i hvert fald fire tilgange, et land kan bruge til at opveje for lave troppeantal:
Ved at deltage i hojrisikomissioner som MINUSMA i Mali, ved at deployere
tekniske og/eller specialiserede bidrag efterspurgt af FN, ved at agere proak-
tivt og innovativt og ved historisk set at have markeret sig pa én del af det
militeere omrade og fortsette i dette spor.

Fokuserer man pa Norge og Danmark, yder de pa papiret stort set det samme
i MINUSMA - bl.a. et specialiseret bidrag i form af et C-130-transportfly, der
periodisk udsendes til Mali. Danmark bidrog med et fly i 2017 og 2019/2020,
mens det norske fly var i MINUSMA i 2016, 2019 og fra december 2020. At
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begge lande har bidraget med et C-130-fly, er ikke tilfeeldigt: Der er tale om
en rotationsordning med deltagelse af Danmark, Norge, Portugal og Belgien.
Sverige deltog ogsa fra 2016-2018 (NORDEFCO, 2016). Rotationsordningen
er af norsk oprindelse, hvilket er blevet bemzrket fra FN’s side. En nordisk
diplomat udlegger det saledes:

’[Norge] lykkedes med at blive valgt og fa et sede i Sikkerhedsrddet, til
trods for at de ikke har et normalt kontingent, men de havde en rotati-
onsordning, og de stod i spidsen for rotationsordningen for C-130eren, sd

de [...] fik anerkendelse fra FN for det” (oversat af forfatter).

Dertil har Norge taget initiativ til FN’s strategiske efterretningsenhed, All
Source Information Fusion Unit/ASIFU. Foruden landets tilstedevaerelse i hoj-
risikomissionen i Mali har Norge altsa ogsa forsegt sig med innovative til-
gangsmader, der har veret med til at give landet pondus i FN-systemet. Tager
man udgangspunkt i oktober 2020, er Norge derudover til stede med to politi-
ansatte i Colombia, 12 eksperter i UNTSO/Mellemgsten (hvor Danmark har
13, og som er den eneste anden FN-mission, danske soldater mv. p.t. deltager
i) ogialt 29 udsendte i UNMISS/Sydsudan (UN Peacekeeping, 2020). Norge
var involveret i fredsaftalen i Sydsudan og har dermed kombineret den histo-
riske norske identitet som fredsmaegler med en efterfolgende fredsbevarende
indsats. Samlet set tyder det pa, at bade Sverige, Finland og Norge i dag er
mere aktive pa FN’s militeere omrade end Danmark. Dette bekraftes af en
dansk diplomat, der udtaler folgende:

“Finland og Sverige bidrager med store styrker til FN-missionerne, og
jeg vil sige, at [Danmark] nok [er] lidt som lillebroren i forhold til de tre,

senere tilfojer den interviewede: ... der er ingen tvivl om, at Danmark er
den mindst aktive af de fire lande.”

Sikkerhedsradsvalg i 2024: Danmark skal op i gear

Forskellen mellem de nordiske lande pa det militeere omrade er ogsa tyde-
lig i forhold til de afsatte personalemaessige ressourcer ved FN-missionerne.
Det militeere omrade varetages primert af militerradgivere, hvoraf Dan-
mark har én (militeerradgivere er angivet i UN Blue Book og telles derfor
med i opgoerelsen over udsendte medarbejdere, mens assistenter/administra-
tive medarbejdere typisk ikke er udsendte). Finland har en militerradgiver
med dertilhorende assistent, Norge en militerradgiver, en stedfortreedende
militeerradgiver og en administrativ medarbejder, mens Sverige har en mi-
liteerradgiver, en stedfortreedende militeerradgiver og en assistent pa halvtid
(Finland Abroad, 2020; Danmarks Faste Mission ved FN i New York, 2020b;
Sweden Abroad, 2020; Norway in the UN, 2020; kvalitative interviews). Ogsa
her har Danmark altsa feerre ressourcer, hvilket fremhaeves i forbindelse med
Danmarks mulighed for at blive valgt til Sikkerhedsradet i 2024 (for perioden
2025-26). Som en nordisk diplomat siger:
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".. bade de to sidste dr af Sikkerhedsrddskampagnen, og seerligt hvis I
kommer ind i Radet, krever virkelig ressourcer. Sa mit rad til [... ] Dan-
mark vil vere at forsoge at have i hvert fald én [militeerrddgiver] mere, et
eller to ar ud i fremtiden, og madske endda en eller to mere i tilleg hertil,
hvis I kommer ind i Radet” (oversat af forfatter).

Samme forstaelse udtrykkes af en anden nordisk diplomat, der - foruden at
opfordre til en opnormering pa militerradgiverniveau - ligeledes direkte til-
skynder Danmark til at oge den fysiske militaere tilstedeverelse pd FN-niveau:

<«

.. min anbefaling til Danmark vil veere ogsd at se pa muligheden for
at have et mere traditionelt bidrag, og det giver jer ogsd muligheden for
at interagere med sekretariatet, og I bliver ogsd inviteret med til flere
mader - det er en naturlig netveerksfordel, man far ud af det” (oversat af

forfatter).

Statusrelateret ma vi antage, at de to nordiske diplomaters opfordring til at
opnormere pa det militeere omrade bunder i en forstaelse af, at Danmark,
safremt den nuverende bemanding bibeholdes, givetvis ikke vil vere i stand
til at opna indvalg til Sikkerhedsradet i tilfeelde af kampvalg. Overordnet set
tyder det dermed pé en opfattelse af Danmarks status som varende lavere end
de andre nordiske landes pa det militeere omrade.

Dansk statustab kraever handling: Behov for opnormering,
laengerevarende kontingent til Mali og skarp profilering

Ovenstdende analyse har forsegt at bidrage empirisk til den spirende del af
statusforskningen, der arbejder med smastater. Ved at male Danmarks status
i FN som funktion af FN-missionens ressourcer, funktionelle bidrag og aner-
kendelse fra de andre nordiske lande har jeg forsegt at afdeekke forskelle i sta-
tus mellem perioderne 1997-2001, 2001-2007 og 2015-2020. Malet har vaeret
at undersoge, om de andrede udenrigspolitiske stremninger i kelvandet pa
VK-regeringens tiltraeden i slutningen af 2001 har pavirket Danmarks status.
Mine resultater tyder pa, at det er tilfaeldet: Antallet af udsendte medarbejdere
ved den danske FN-mission er naesten halveret fra 1997-2020, og i dag er Fin-
lands FN-mission hele 78 pct. storre end Danmarks, mens Norges og Sveriges
repraesentationer er mere end dobbelt sa store. De feerre medarbejdere har en
direkte betydning for, i hvor hej grad FN-missionen kan deekke danske prio-
riteter. Udviklingspolitisk er Danmark géet fra at veere en fast del af den nordi-
ske frontrunner-gruppe til nu at befinde sig mellem Norge og Sverige i toppen
og Finland i bunden. Ogsa militaert er Danmarks politi- og troppebidrag mere
end halveret, og andre nordiske diplomater opfordrer nu direkte Danmark
til at opnormere, safremt malet fortsat er at opna indvalg til Sikkerhedsradet
i 2024. Samlet set tyder mine data derfor pa et relativt dansk statustab pa det
udviklingspolitiske og militere omrade i FN.

Hvis malet fortsat er et indvalg til Sikkerhedsradet, er der siledes behov for
aktivt at arbejde pa at forbedre Danmarks chancer i tilfeelde af kampvalg. Det
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kan gores pa flere méader: Ved aktivt at spille pa det nordiske brand og der-
med “deekke sig ind” under de andre landes tiltag og habe p4, at forskellene
mellem Danmark, Sverige, Norge og Finland er svere at fa oje pa for mange
andre lande (Roren og Wivel, forthcoming: 11). Men hab er - som bekendt
- ikke en strategi, og Danmark ber derfor kombinere denne tilgang med en,
eventuelt midlertidig, opnormering af FN-missionen malt pa diplomater, et
leengerevarende kontingent til Mali, foruden innovative lesninger og en skarp
profilering a la Norge. Det kan muligvis sikre, at Danmarks statustab ikke

ogsa opdages uden for den nordiske kreds.

Noter

1 Hvis man vaelger at medregne de bilaterale bidrag, der tilgar multilaterale organisati-
oner, sasom gremaerkede bidrag (den sakaldte multi-bi-bistand), er tallet for 2019, jf.
Globalnyt, pa 56,9 pct. (Heldgaard, 2020). Selv hvis stigningen medtages, zendrer den
dog ikke pa det samlede billede af Danmarks nedadgaende bistand malt i procent af

BNI.
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