Redaktionelt forord

Temaet for dette hefte er dansk udenrigspo-
litik efter 1945. Pa grundlag af bind 5 og 6 af
Dansk Udenrigspolitiks Historie og det kom-
mende bind om Dansk Udviklingspolitiks
Historie sgger forfatterne at identificere fa-
ser, papege forklaringsfaktorer og optegne
lange linier.

Poul Villaumes analyse af sikkerhedspolitik-
ken 1945-1972 tager udgangspunkt i erfarin-
gerne fra 9. april 1940 og den nye internatio-
nale situation efter 1945, og udviklingen fgl-
ges fra ikke-blok-politikken til medlemska-
bet af Atlantpagten. Inden for NATO ses den
danske politik som en kombination af en loy-
al alliancelinie med vagt pa afskrekkelse og
forsvar, men med forbehold over for aktivite-
ter, der kunne provokere gstblokken og binde
dansk politik for teet til alliancens hovedmag-
ter. Som eksempler gennemgas forsvarsind-
satsen, COCOM-politikken, spgrgsmalet om
stationering af fremmede tropper og atom-
vaben. Grgnland tillegges begranset verdi i
den danske politik over for USA. Der var nu-
ancer i opfattelserne i det danske politiske sy-
stem, men dog ogsa en bred enighed.

Med Enhedskommandoen 1961 integreredes
det danske forsvar tettere i NATO og med
Vesttyskland, men snart efter indledtes den
danske afspeendingspolitik, der opnéede for-
mel NATO-accept med Harmel-formlen om
bade afskrakkelse og afspanding. Den dan-
ske kurs inden for NATO blev i gvrigt grad-
vis mere selvstendig pa en rekke isar se-

kundere omrader, medens Vietnam-krigen
efterhanden pavirkede det dansk-amerikan-
ske forhold. Det konkluderes, at hovedlinien
i den danske sikkerhedspolitik i perioden
hverken var frygtsom neutralisme eller ufor-
beholden alliance. Danmark var en loyal alli-
eret, men med flere forbehold end de fleste
andre NATO-lande.

Nikolaj Petersen legger som Poul Villaume
stor vegt pa Danmarks alliancedilemma,
som han opstiller teoretisk. Sikkerhedspoli-
tikken efter 1973 opdeles i tre perioder. Un-
der Den kolde Krigs sidste faser, 1973-1989,
fremhaves fgrst de afspa@ndingsinitiativer,
der pegede frem mod Helsingfors-konferen-
cen 1975, dernast den gradvise forvaerring af
gst-vest-forholdet. Da det @stlige pres bl.a.
viste sig i Pstersg-omradet, gav det behov for
at kunne modtage NATO-forsterkninger, et
politisk omtaleligt emne, der lagde pres pa
periodens forsvarsforhandlinger. Afggrende
for den sikkerhedspolitiske enighed indadtil
og Danmarks position udadtil blev imidlertid
den generelle sovjetiske oprustning i 1970
erne og NATOs svar med Dobbeltbeslutnin-
gen 1979. Det pegede frem mod den vold-
somme debat 1 1980’erne om is@r kerne-
vaben.

Efter Den kolde Krig muliggjorde de radikalt
@ndrede omgivelser en ny, mere aktiv og al-
liancesolidarisk politik, som den demonstre-
redes i Golf-krigen 1990-91 og Balkan-ind-
satsen 1 det meste af 1990’erne samt stgtten




til en europ@isk sikkerhedsorganisation og
udvidelsen af NATO. Efter 2001 forsterke-
des Danmarks nere forhold til USA og Stor-
britannien, som det viste sig i Afghanistan-
og Irak-krigene. Gradvis reduceredes den in-
denrigspolitiske enighed om sikkerhedspoli-
tikken, som ellers havde gjort fodnotepolitik-
ken til en parentes.

Overordnet set blev den danske udenrigspoli-
tik mere aktiv, tettere knyttet til USA, mere
“militariseret”, mere interventionsberedt,
maske mindre FN-orienteret, og maske ogsa
mindre opsplittet i de traditionelle hjgrneste-
ne: atlantisk, europeisk, nordisk og FN-poli-
tik. Hovedforklaringerne synes at vare den
internationale udvikling og fremvaksten af
et mere aktivt, “borgerligt” udenrigspolitisk
paradigme, som ogsa delvis har praeget soci-
aldemokrater og radikale.

Thorsten Borring Olesen analyserer dansk Eu-
ropa-politik 1945-2005 med veagt pa det grad-
vise og afggrende skift i retning af europaisk
integration som hovedtemaet. Perioden indtil
ca. 1960 var for Danmark en sggende og di-
lemmafyldt proces. Med EF og EFTAs dan-
nelse konkretiseredes problematikken, men
den fgrste britiske og danske EF-ansggning
Igste ikke problemet, og NORDEK-forsgget
Igb ud i sandet. Det lykkedes at mobilisere et
stort flertal for EF-medlemskabet i 1972, men
den danske kurs gennem 1970’erne og
1980’erne var lavprofileret. Efter EF-afstem-
ningen i 1986 og med Socialdemokratiets nye
tilneermelse til VK’s linie var der basis for en
ny EF-aktiv kurs fra ca. 1990, som faldt sam-
men med den nye fremdrift i det europziske,
institutionelle samarbejde, karakteriseret af
1990’ernes rekke af traktatendringer. Netop
traktatendringerne og de deraf fglgende fol-

keafstemninger bremsede den aktive danske
Europa-politik med konkrete forbehold og nye
grupperinger af integrations-skeptikere.

Forklaringerne pa den danske politik skal li-
ge som i sikkerhedspolitikken sgges i et di-
lemma, her integrationsdilemmaet. Men ka-
rakteristisk for udviklingen i Europa-politik-
ken har det veret, at dilemmaet mellem gko-
nomiske fordele og indflydelse pa den ene si-
de og sterk pavirkning udefra pa den anden i
stigende grad er blevet nedspillet af den
udenrigspolitiske elite, der har set integration
som et mal, ikke som en omkostning.

Jan Pedersen analyserer udviklingspolitik-
ken efter ca. 1960. Med udgangspunkt i
agency-teorien gennemgas de fire tiar fra
1960’erne til 1990’erne. Det konstateres, at
bistandsindsatsen var sterkt stigende, og at
de overordnede mal for dansk bistand forblev
de samme, nemlig gkonomisk og social ud-
vikling i ulandene. Men konkret kunne stra-
tegierne skifte i overskrift og indhold. Ofte i
samklang med internationale tendenser, men
ogsd ved opsamling af erfaring, saledes at
mgdet med politiske og administrative barri-
erer gav stgdet til nye strategier.

1 1960’erne lagdes hovedvagten pa produkti-
ve investeringer pa basis af gkonomisk
veakstteori. I 1970’erne pa infrastrukturen og
sociale mal under inspiration fra afhangig-
hedsteori. I 1980’erne fik NGO’erne en stgr-
re rolle, og man opgraderede stgtte direkte til
befolkningerne og til ogsa venstreradikale
systemer. I 1990’erne lagdes vagt pd demo-
krati og menneskerettigheder.

Carsten Due-Nielsen, gesteredaktgr
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Loyal allieret med forbehold
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Keabenhavns Universitet

»Aldrig mere en 9. april«

Der herskede ved befrielsen i maj 1945 bred
indenrigspolitisk konsensus blandt savel de
tidligere samarbejdspolitikere som mod-
standsbevagelsens politikere om, at landets
isolerede neutralitetspolitik fra fgr verdens-
krigen havde lidt endegyldigt skibbrud med
den tyske bes®ttelse 1940-1945. De forestil-
linger, man i Udenrigsministeriet havde gjort
sig fgr krigen om muligheden for en »neo-
neutral« udenrigspolitisk kurs selv som besat
land i en krigssituation, havde vist sig uhold-
bare i l&ngden. Det var nok lykkedes at hol-
de landets territorium uden for gdeleggende
krigshandlinger, men prisen havde varet en
dilemmafyldt og politisk gmtalelig samar-
bejdspolitik med den tyske besattelsesmagt,
som kun med ngd og nappe havde sikret
Danmark en formel plads blandt de sejrende
allierede i 1945, og som i @vrigt markant
havde styrket det danske kommunistpartis el-
lers blakkede anseelse. DKP’s aktivister hav-
de ubestrideligt udgjort en betydelig del af
kernen i den vabnede modstandskamp, som
alle partier i befrielsessommeren 1945 ansé
det for opportunt at hylde.

I denne forstand gjaldt — og gjaldede — felt-
rbet »Aldrig mere en 9. april!«, vel at marke

i det begrensede omfang der overhovedet var
tale om en udenrigs- og sikkerhedspolitisk de-
bat i tiden lige efter befrielsen. Der var en ge-
nerel tendens til at vende sig indad, og de po-
litiske partiers efterkrigsprogrammer, herun-
der Socialdemokratiets bergmte »Fremtidens
Danmark, indeholdt kun ngdtgrftige referen-
cer til udenrigs- og forsvarspolitikken. Men i
det omfang, det skete, var der forsigtige nye
toner at spore, is@r fra Socialdemokratiet og
Det Radikale Venstre. En ting var omfavnel-
sen af den nye kollektive sikkerhedsorganisa-
tion, De Forenede Nationer, som indvarslede
lgftet om en ny verdensorden, der skulle hand-
have en international retsbaseret orden, som
principielt ligestillede stormagter og smasta-
ter, og som — i gvrigt med udtrykkelig dansk
stgtte — sikrede stormagterne vetoret i Sikker-
hedsradet. Herved habede man at reducere ri-
sikoen for samme fatale sveekkelse af FN, som
overgik Folkeforbundet i mellemkrigstiden, da
ikke mindst USA’s fraver fra verdensorgani-
sationen medvirkede til dens stigende magtes-
lgshed over for totaliteere staters fredsbrud og
aggression.

Nok sa vigtigt var det, at de to partier ogsa
udtrykkeligt stgttede, at Danmark kunne og
burde stille vaeebnede styrker til radighed for




det nye FN’s fredsbevarende virksomhed,
hvis og nar der internationalt blev opnéet
enighed herom. Det var et signal fra de to
partier, som havde baret hovedansvaret for
1930’ernes danske »ligge dgd«-neutralitets-
politik med et minimalt militert forsvar, om
en aktiv international og i givet fald endda
militer rolle, vel at marke safremt den ud-
spillede sig i den kollektive sikkerheds lega-
le rammer.

Fra ikke-blok-politik til
Atlantpagt-tilslutning

Med de store ideologiske forskelle og diver-
gerende geopolitiske interesser mellem Sov-
jetunionen og Vestmagterne var det dog
sveaert at overse det grundlag af skrgbelig
stormagtsenighed, den nye verdensorganisa-
tion byggede pa. Socialdemokraten Hartvig
Frisch formulerede allerede under en folke-
tingsdebat 1 september 1945 problemet:
Safremt enigheden mellem stormagterne i
FN brgd sammen i efterkrigstiden, ville hele
det gamle neutralitetsspgrgsmal pa ny stille
sig for de sma stater. En uge senere illustre-
rede Frisch med padagogisk klarhed de af-
ggrende forandringer i den internationale
magtkonstellation, som Danmark var under-
kastet og matte finde sin plads i: Hvor
Kgbenhavn fgr og under Anden Verdenskrig
havde ligget pad en magtens syd-nord-leng-
deakse, der kunne traekkes fra Rom til Berlin
og videre gennem den danske hovedstad op
til Oslo, ville Kgbenhavn fra nu af snarere
ligge pa en vest-gst-breddeakse trukket fra
New York til London og videre til Moskva.
Underforstaet: Ogsa i efterkrigstiden ville
Danmark ligge i breendpunktet for de domi-
nerende stormagters interesser.

Selve ordet »neutralitet« var i efterkrigsérene
blevet for politisk belastet til at blive brugt
offentligt af de danske politikere, og de talte
derfor i stedet om »ikke-blok-politik«, bidrag
til fredelig konfliktmagling og international
brobygning. Altsd diplomatiske aktiviteter,
som Danmark vel at marke ogsa under Stau-

ning-Munch-systemet i 1930’erne i Folkefor-
bunds-regi havde engageret sig aktivt i. |
praksis holdt Danmark dog en meget lav pro-
fil i FN i de allerfgrste ar, dvs. under Knud
Kristensens Venstre-regering, tilsyneladende
primart for at undgé at tage officiel stilling
til den gryende konflikt mellem Vestmagter-
ne og dét Sovjetunionen, som nu syntes at
skulle indtage det slagne Tysklands hidtidige
plads som den dominerende, potentielt
fjendtlige stormagt i Danmarks neeromrade.

Det var n@ppe nogen unaturlig position at
indtage for en smastat med Danmarks udsat-
te geografiske stilling, uden handgribelige
muligheder for alliance med sterkere magter,
og med en n®rmest ikke-eksisterende egen
militer forsvarsevne i en situation, hvor det i
hgj grad var uafklaret, hvor alvorligt @st-
Vest-konfrontationen ville udvikle sig. De
varste anelser herom blev bekraftet i vinte-
ren 1947-48 under forberedelsen af den ame-
rikanske Marshall-plan, som bl.a. Danmark
med opbakning fra alle partier i Folketinget
minus kommunisterne straks i sommeren
1947 havde sagt ja til at tilslutte sig. Officielt
afviste ledende danske politikere, at Dan-
marks deltagelse i den kreds af vesteuro-
paiske lande, der modtog USA’s dollarhjlp,
betgd et brud med den hidtidige ikke-blok
politik og brobygningskurs — Marshall-hjel-
pen var jo ogsa blevet tilbudt @stlandene,
som imidlertid havde sagt nej. Internt er-
kendte ledende danske beslutningstagere
dog, at Danmark nu de facto var pa vej til at
placere sig i den vestlige lejr.

Bl.a. som reaktion pa den begyndende gko-
nomisk-politiske blokopdeling af Europa og
ikke mindst Tyskland, som Marshall-planen
bade var et udtryk for og medvirkede til at
fremme, strammede kommunisterne grebet
yderligere i @steuropa. Februarkuppet i Prag
1948 sendte chokbglger gennem Vesteuropa
og ikke mindst Danmark, eftersom den hidti-
dige tjekkoslovakiske regering i lighed med
den danske havde sggt at fgre en ikke-blok




politik mellem @st og Vest. Den socialdemo-
kratiske regering under Hans Hedtoft marke-
rede straks over for USA sin vilje til militert
selvforsvar ved fortroligt at fremsatte gnske
om en betydelig amerikansk vabenhjelp, og
udenrigsminister Gustav Rasmussen antyde-
de endda den hypotetiske mulighed af en al-
liance med USA.

Selv om centralt placerede amerikanske og
danske diplomater i henholdsvis Kgbenhavn
og Washington ikke netop gjorde meget for at
dempe en momentan rygtedannelse i Vesteu-
ropa og frygt i Danmark for en forestdende
sovjetisk/kommunistisk aktion ogsa mod
bl.a. Danmark, drev denne sdkaldte Paskekri-
se i marts 1948 snart over. Hvordan de alar-
merende rygter opstod, er den dag i dag hyl-
let i en del mystik; intet af det nu tilgengeli-
ge, omfattende kildemateriale fra sovjetiske
og andre gstlige arkiver fra disse ar antyder
sovjetiske aggressionsplaner, og frigivne
analyser fra samtidige vestlige efterretnings-
kilder peger i samme retning (Lidegaard
1996; Villaume 1997).

Postyret omkring Paskekrisen havde dog nok
belejligt mindet danske beslutningstagere,
der alle havde de traumatiske 9. april-erfarin-
ger siddende pa rygmarven, om den begyn-
dende kolde krigs nye trusler. Men den fik
bemarkelsesvaerdigt nok ikke Hans Hedtoft
til at @endre regeringens sikkerhedspolitiske
kurs, som indtil videre udtrykkeligt forblev,
at Danmark ikke alliancepolitisk skulle pla-
cere sig i hverken en @stblok eller i den Vest-
blok, som fra arsskiftet 1947-48 var under
oprettelse mellem Storbritannien, Frankrig,
Italien og de tre Benelux-lande, den sékaldte
Vestunion (Western Union). Regeringen ka-
stede sig saledes helhjertet ud i de forhand-
linger om oprettelse af et nordisk forsvarsfor-
bund, som pé svensk initiativ blev indledt i
sommeren 1948. Hedtoft-regeringen opret-
holdt dog samtidig diskrete diplomatiske
kontakter til USA og de gvrige vestmagter,
som parallelt med de nordiske drgftelser for-

handlede om oprettelse af en nordatlantisk
alliance. En sadan var nok en tilbagefaldsmu-
lighed for statsminister Hedtoft, men hans
hjerte bankede s& varmt for det nordiske al-
ternativ, at han, som det er blevet formuleret,
formentlig pd Danmarks vegne ville have
kunnet acceptere hvad som helst, som Norge
og Sverige kunne blive enige om.

Problemet var imidlertid, at disse to skandi-
naviske broderlande viste sig ikke at kunne
blive enige om ret meget i denne sammen-
hang. Dertil var deres historie og traditionel-
le politiske bindinger, deres indbyrdes mod-
setninger samt forskelle i sikkerhedsgeogra-
fisk placering for store. Den svenske mélset-
ning om en falles nordisk ikke-blokpolitik
stgdte frontalt sammen med det norske gnske
om, at et skandinavisk forsvarsforbund fra
starten knyttedes til den gvrige vestlige sik-
kerhedsstruktur. Hans Hedtofts vedvarende
tanke, fgrste gang fremsat over for de skandi-
naviske kolleger i oktober 1948, var, at de tre
lande i faellesskab skulle ga i diplomatisk of-
fensiv over for Washington og London for at
klarggre, at de var fast besluttede pa at opret-
te et fritstdende nordisk forsvarsforbund, idet
en sddan lgsning ville vere i de vestlige stor-
magters egen velforstdede interesse.

Norge var imod denne »fait accompli<-model,
og da der samtidig var svensk modvilje mod
den nordiske forsvarskomités anbefaling i ja-
nuar 1949 af et fzlles nordisk forsvarsfor-
bund, som var abent for militeere forsyninger
vestfra i fredstid og for hurtig militeer hjelp fra
vest i krigstilfalde, nyttede Hedtoft-regerin-
gens anstrengelser for et kompromis ikke me-
get. Amerikanske antydninger om, at man kun
kunne eller ville sende vében til et klart vest-
vendt nordisk forbund, skubbede Norge yder-
ligere i retning af den atlantiske lgsning, selv
om Washingtons signaler ikke var entydige. I
februar var lgbet dog reelt kgrt, ogsa fordi man
var under staerkt tidspres fra de nu nasten af-
sluttede vestlige forhandlinger om oprettelsen
af en Atlantpagt.




Da det stod klart, at Norge under alle om-
stendigheder ville tilslutte sig den nye At-
lantpagt fra starten, stod Danmark — efter en
afvist dansk gestus til Sverige med tilbud om
et dansk-svensk forbund — tilbage med val-
get: Fortsat isoleret neutralitet eller at fglge
Norge helt ind i Atlantpagten. For specielt de
socialdemokratiske ledere var det langt fra sa
let et valg, som det pd mere end et halvt
arhundredes afstand maske kan forekomme.
Formanden for Udenrigspolitisk Navn, Juli-
us Bomholt, formulerede dilemmaet pa man-
ge af sine socialdemokratiske partifellers
vegne, da han internt kaldte det for »et valg
mellem to onder«. Endnu i midten af februar
1949 havde en Gallup-maling vist, at 36 pct.
af befolkningen var for fortsat dansk neutra-
litet, mens andre 36 pct. var for at fglge Nor-
ge ind 1 Atlantpagten; 28 pct. var i tvivl.
Blandt de socialdemokratiske valgere var
der tydeligt flertal for fortsat neutralitet.

Selv om det i kraft af iser statsminister Hans
Hedtofts autoritet og overtalelsesevner pa kun
to-tre uger lykkedes at vende partiet og opini-
onen til fordel for dansk Atlantpagt-medlem-
skab, var det med behersket begejstring, rege-
ringen 1 slutningen af marts fremlagde og fik
vedtaget sit forslag i Folketinget om landets
optagelse i den nordatlantiske alliance. Internt
havde ledende socialdemokrater forinden ud-
trykt direkte frygt for en sovjetisk militer ak-
tion imod Danmark som reaktion pa skridtet.
Offentligt opfordrede handelsminister Jens
Otto Krag til, at man fra dansk side matte veere
pa vagt imod, at Atlantpagten blev »en reakti-
onar pagt«, og bade Krag og H.C. Hansen ad-
varede mod faren for »stormagtsmilitarisme«.
Pa den anden side er der ingen tvivl om, at for
ledende socialdemokrater, ligesom for leden-
de borgerlige politikere, var det fra nu af alene
USA og dets atomvabens afskreekkelseseffekt,
som udgjorde den ultimative garanti for Dan-
marks sikkerhed under den nye stormagtskon-
stellation, som den kolde krig mellem @st og
Vest udgjorde (Villaume 1995; Udenrigsmini-
steriet 1968).

»For Atlantpagten — imod ja-sigerne«

En del af den n®vnte retorik og bekymring i
forbindelse med Atlantpagt-tilslutningen skal
da ogsd forklares med Socialdemokratiets
frygt for kommunistisk stemmegevinst. Soci-
aldemokratiet var den anti-kommunistiske
kamps garant pa de store faglige arbejdsplad-
ser i disse ar, da det samtidig gjaldt om at sik-
re den fortsatte udbygning af velferdsstaten i
en tid med kroniske valutaproblemer, pres fra
OEEC for forceret liberalisering af handelen,
samt ikke mindst den endnu forestiende om-
stilling og tiltrengte modernisering af den
danske samfundsgkonomi. I hgjere grad end
mange andre vesteuropziske lande var Dan-
mark endnu langt op i 1950’erne praeget af en
stor — ganske vist endnu valutaindtjenende —
landbrugssektor, mens industrisektoren end-
nu hovedsagelig producerede for hjemme-
markedet.

Ikke desto mindre var den gennemsnitlige le-
vestandard i Danmark hgj set i forhold til re-
sten af Vesteuropa. Det blev ogsa brugt imod
danskerne, nar de i NATO’s organer op gen-
nem 1950’erne tilbagevendende blev skoset
for ikke at yde et tilstraekkelig stort dansk bi-
drag til den fzlles oprustning af NATO-for-
svaret. Faktisk 18 Danmark vedvarende nzr
bunden, nar NATO udmalte den procentandel
af medlemslandenes BNP, som gik til det mi-
litere forsvar. Danskerne forsvarede sig i
NATO bl.a. med landets sarlig svaere valuta-
problemer, som i gvrigt efterhanden blev for-
varret af den fortsatte protektionisme over
for landbrugsvarer, som opretholdtes i mange
af de europziske NATO-lande. Hertil kom
den i nogen grad fortsat neutralistisk indstil-
lede befolkning, hvilket understregede beho-
vet for, at der blev lagt mindst lige sa stor
vegt pa, hvad bade V-K-regeringen (1950-
53) og de socialdemokratiske regeringer fgr
og efter kaldte »den indre front«. Forsvarsop-
bygningen matte ikke ga ud over sikringen af
en fortsat forbedret social standard, for i s&
fald kunne den i forvejen beherskede folkeli-




ge tilslutning til dansk NATO-medlemskab
begynde at smuldre.

Endelig, og ikke mindst, fremh@vede dan-
skerne over for de allierede, at landets stilling
som frontlinjestat i den kolde krig ikke ind-
bgd til en forceret oprustning med en hgj mi-
liteer profil: Hovedstaden 1a kun 10-12 mi-
nutters flyvetid fra de n®rmeste sovjetiske
flybaser pa den gsttyske og polske @stersg-
kyst og nar de vigtige ind- og udpassageveje
til Dstersgen, hvor en vigtig del at den sovje-
tiske flade var baseret. I tilfeelde af krig ville
Danmark med stor sikkerhed vare et af de al-
lerfgrste lande til at blive ramt, og dét vel at
marke i en situation, hvor — som det blev af-
slgret for de danske beslutningstagere i NA-
TO i 1950 — Danmark/Norge endnu ikke var
omfattet af alliancens forsvarsplaner: Det vi-
ste sig, at NATO’s realistiske forsvarslinje i
adskillige ar fremover ikke ville ligge leenge-
re mod @st i Europa end ved Rhinen.

Sadanne overvejelser ledte ogsa i de fgrste ar
af 1950’erne Danmark til som noget nar det
eneste NATO-medlem narmest principielt at
modsztte sig amerikansk anfgrte forsgg pa at
fa de allierede i det sakaldte COCOM-samar-
bejde med pa, hvad man internt i USA kald-
te »economic warfare« mod @stblokken.
Dvs. en omfattende handelsembargo ikke
blot for direkte krigsvigtige varer, men for et
meget bredt spektrum af ogsa civile vare-
grupper. Motiverne bag den danske mod-
stand var langt fra alene kommercielle. I
mindst lige sa hgj grad byggede de pa en sik-
kerhedspolitisk bekymring for, at vestlige
skridt, der til forveksling lignede gkonomisk
krigsfgrelse mod @Istblokken, ungdigt ville
forvaerre de i forvejen tilspidsede koldkrigs-
modsatninger bl.a. som fglge af Koreakri-
gen. Dermed ville de vere til skade for de af-
spendingsmuligheder, som Danmark ikke
mindst i kraft af sin udsatte beliggenhed hav-
de en sarlig interesse i at fastholde og af-
prove til bunds.

Overordnet og teoretisk betragtet kan den
danske politik inden for NATO-samarbejdet i
denne periode beskrives som et varierende
blandingsforhold mellem pa den ene side in-
tegration 1 alliancen for at opna sikkerhed og
beskyttelse gennem deltagelse i den fzlles
afskreekkelse af et muligt angreb fra @st. Og
pa den anden side afskeermning fra de dele af
alliancens politik, som efter dansk skgn ville
fgre til ungdig provokation af @stblokken og
dermed bidrage til at forringe Danmarks sik-
kerhed, der ogsa kunne forbedres ved pas-
sende skridt til beroligelse af Bstblokken.
For vidtgéende integration i alliancen kunne
imidlertid fgre til »indfangning«, dvs. ugn-
sket begrensning af landets sikkerhedspoliti-
ske handlefrihed, mens for vidtgéende bero-
ligelse af @stblokken kunne fore til eftergi-
venhed over for denne og dermed risiko for at
blive forladt (ladt i stikken) af de allierede
(Petersen 1987; Villaume 1995).

Sadanne overvejelser 14 f.eks. bag de danske
beslutningstageres afvejning af fordele og
ulemper ved fredstidsstationering af allierede
styrker i Danmark. Umiddelbart inden tilslut-
ningen til Atlantpagten i foraret 1949 havde
den danske regering efter udtrykkelig fore-
spgrgsel i Washington féet at vide, at dansk
medlemskab af alliancen ikke automatisk vil-
le indebere en forpligtelse til at tillade frem-
mede baser i Danmark i fredstid. Den ameri-
kanske forsikring var blevet brugt af udenrigs-
minister Gustav Rasmussen som en del af re-
geringens beroligelsesstrategi over for bade
den hjemlige offentlighed, som nzrede bety-
delig skepsis over for Atlantpagt-tilslutningen,
og over for Sovjetunionen, som fgrte propa-
gandakampagne imod dansk-norsk indlem-
melse i den atlantiske alliance. De danske be-
slutningstagere stod derfor i et intrikat dilem-
ma, da de i slutningen af 1951 erfarede, at
Washington og NATO-ledelsen som led i den
massive vestlige militeropbygning i bl.a.
Vesteuropa efter Koreakrigens udbrud i 1950
alligevel gnskede permanente baser i Dan-
mark og Norge — for Danmarks vedkommen-




de150-200 taktiske jagerfly fra U.S. Air Force
med tilhgrende 4-5.000 amerikanske flyver-
soldater pa flyvestationerne Tirstrup og Van-
del.

De to udenrigspolitiske ngglefigurer i min-
dretalsregeringen af Venstre og Konservative,
udenrigsminister Ole Bjgrn Kraft (K) og fi-
nansminister Thorkil Kristensen (V), var
begge umiddelbart og principielt positive
over for tanken, men de var samtidig pa det
rene med, at sagen matte handteres varsomt
bade udenrigs- og indenrigspolitisk. Ogsa
den socialdemokratiske oppositionsledelse
med thv. statsminister Hans Hedtoft og thv.
finansminister H.C. Hansen i spidsen var op-
rindelig bne — eller i hvert fald ikke princi-
pielt afvisende — for tanken, iser safremt og-
sa Norge sagde ja. Kort efter Hedtofts hjem-
komst fra en rejse i USA i sommeren 1952
preciserede de socialdemokratiske ledere
dog betingelserne. Hedtoft og oppositionen
insisterede i efteraret 1952 med stigende ved-
holdenhed pa, at hvis der permanent skulle
befinde sig amerikanske flyeskadriller med
tilhgrende personel i Danmark, kunne det ik-
ke vaere pa »baser« i gengs forstand, dvs.
med vidtgdende eks-territoritale kommando-
veje og rettigheder. VK-mindretalsregeringen
var ikke uenig heri og fulgte mere eller min-
dre helhjertet oppositionen et betydeligt styk-
ke ad vejen, da den i december presenterede
amerikanerne for Socialdemokratiets nu ulti-
mative krav om dansk kommando over US-
AF-enhederne i fredstid og forsikringer om,
at de dansk-baserede amerikanske fly ikke
matte flyttes fra Danmark, evt. for at deltage
i krige pa afstand af dansk territorium.

Danske socialdemokrater syntes her pavirke-
de af, at thv. general og NATO-gverstkom-
manderende Dwight D. Eisenhower i mel-
lemtiden havde vundet det amerikanske
presidentvalg for Republikanerne i parlgb
med sin designerede udenrigsminister John
Foster Dulles. Isa@r sidstn@vnte havde under
valgkampagnen skarpt kritiseret den Demo-

kratiske Truman-regerings hidtidige »passi-
ve« inddemningspolitik over for Sovjetkom-
munismen og i stedet pradiket en »dristig
politik« med direkte »tilbagerulning« af
Jernteppet og »befrielse« af de »tilfangetag-
ne folk« gst for det. Kunne eventuelt dansk-
baserede USAF-fly blive brugt i sadanne
amerikansk-ledede aktioner og dermed risi-
kere at treekke det s@rdeles udsatte Danmark
ind i en konflikt, som ikke bergrte direkte
danske sikkerhedsinteresser?

I januar 1953 lancerede Hans Hedtoft et nyt
socialdemokratisk slogan, »For Atlantpagten
— imod ja-sigerne.« Samtidig startede strengt
fortrolige dansk-amerikanske embedsmands-
forhandlinger om en flystationering, men de
brgd definitivt sammen efter kun tre mgder,
idet NATO og Washington pure afviste de
danske krav til en stationering. En umiddel-
bart efterfglgende officiel sovjetisk protest-
note til Danmark vendt imod allieret statio-
nering fik sédledes ingen afggrende betyd-
ning. Det var snarere det udbredte hab om en
vis @st-Vest-afspanding i kglvandet pa Sta-
lins dgd fa uger senere, som gav dgdsstgdet
til stationeringstanken. I juni 1953 erklerede
Hans Hedtoft officielt, at Danmark burde si-
ge nej tak til fredstidsstationeringen, og det
blev ogsd den nye socialdemokratiske rege-
rings standpunkt, da den kom til i efteraret
1953. Et halvt ar senere indgik regeringen
uden stgrre offentlig opmarksomhed en afta-
le med amerikanerne om flystationering i kri-
se- og krigstid i Tirstrup og Vandel (Villaume
1987; Villaume 1989; Villaume 1995).

Ja og nej til atomvaben

I virkeligheden herskede der i disse &r blandt
ledende danske politikere og embedsmand,
f.eks.Venstres finansminister Thorkil Kri-
stensen og Socialdemokratiets Hans Hedtoft
og H.C. Hansen, en vis latent skepsis over for
USA’s og NATO’s officielle og fortrolige
vurderinger af den sovjetiske militere trus-
sel. Det afspejlede sig i interne danske drgf-
telser og i indlag fra danske repraesentanter i




forbindelse med mgder med de NATO-allie-
rede, hvor et tilbagevendende dansk tema
var, at man ikke udelukkende burde se pa
Kremls militere kapaciteter, men ogsa pa de
sandsynlige sovjetiske hensigter. I denne for-
bindelse understregedes det fra dansk side
is@r, at de mange mere eller mindre propa-
gandistiske sovjetiske nedrustnings- og af-
spendingsudspil ikke matte sti alene, men
enten burde afprgves i praksis eller modsva-
res af konkrete NATO-initiativer, saledes at
(stblokken ikke fremstod som den side, der
havde patent pa diplomatiske forhandlingstil-
bud til modparten i den kolde krig.

De danske synspunkter fandt kun i begrenset
omfang stgtte fra andre NATO-allierede
(bortset fra Norge), og fra amerikansk side
var der slet ingen reel forstaelse. Udenrigs-
minister John Foster Dulles var overbevist
om, at Sovjetunionen kun forstod magtens
sprog, og at eventuelle forhandlinger om
nedrustning m.v. for det fgrste var farlige,
fordi man ikke kunne stole pa Kreml-lederne,
og fordi et mere afspandt klima mellem @st
og Vest kunne risikere at fa den »cement of
fear« (Dulles i 1955), som hidtil havde bi-
draget vesentligt til at holde sammen pé den
nordatlantiske alliance, til at smuldre. For det
andet var sddanne forhandlinger grund-
leggende ungdvendige, idet USA efter Dul-
les’ overbevisning under alle omstendighe-
der ville vare i stand til at vinde et militer-
teknologisk vabenkaplgb med Sovjetunionen
(Villaume 2006a).

Vébenkaplgbet mellem @st og Vest fik en ny
dimension fra 1953, da NATO pabegyndte
indfgringen af de mindre, taktiske atomvében
i Vesteuropa til opvejning af den angiveligt
massivt overlegne Rgde Hars konventionelle
styrker. Nyere arkivbaseret forskning tyder
ganske vist pa, at Warszawapagt-landenes
konventionelle overvaegt i 1950’erne var
langt mindre, end NATO’s skgn Igd pa. Un-
der alle omstendigheder blev den danske re-
gering 1 1957-58 stillet over for tilbud fra

USA om sakaldte dual capable taktiske ra-
ketter — amerikanske Nike Hercules jord-til-
luft raketter og Honest John jord-til-jord ra-
ketter, hvis effektivitet kunne mangedobles
ved armering med atomladninger. Statsmini-
ster H.C. Hansen erklerede imidlertid offent-
ligt op til folketingsvalget i maj 1957, at re-
geringen ikke gnskede at modtage atomam-
munition til de nye raketter »under de nu-
vaerende omstendigheder«.

Dette officielle danske standpunkt, som H.C.
Hansen bekreftede ved arsskiftet 1957-58,
blev udtrykkeligt — og omhyggeligt — be-
grundet med Danmarks geografiske belig-
genhed og et ikke-provokations- og afspen-
dingshensyn i lyset af de moderne vében
rekkevidde. Det var et historisk faktum, ud-
talte den danske stats- og udenrigsminister, at
planer om forsvarsskridt i det skandinaviske
omrade havde pakaldt sig @stlandenes op-
marksomhed og fremkaldt steerke reaktioner,
og det matte

»derfor vare af betydning, at vi i vort omrade undla-
der foranstaltninger, som — selv blot med urette — vil-
le kunne opfattes som provokation og dermed van-
skeligggre afspaending.«

Bag beslutningen om at afvise atomvéaben pa
dansk jord »1 den nuvarende situation«, som
den officielle formulering undertiden ogsa
lgd i disse ar, synes imidlertid ogsa at have
ligget en mere latent og dyberegaende skep-
sis pé officielt dansk hold, nemlig over for
tanken om, at det danske territorium overho-
vedet meningsfuldt lod sig forsvare ved brug
af atomvaben. Som det hed i et internt notat
om Tysklandsproblemet fra Udenrigsmini-
steriets NATO-kontor 1 1952:

»Udgangspunktet for Danmarks stillingtagen ma her,
som i andre tilfeelde, vere: Krig indenfor overskuelig
tid betyder landets tilintetggrelse. Fredens bevarelse
er derfor langt det primere mal, pa baggrund af hvil-
ket alle strategiske og militeere betragtninger ganske
blegner.«




For et lille, fladt og tatbefolket land som
Danmark ville selv en begraenset brug af a-
tomvaben vere ensbetydende med landets og
befolkningens fysiske udslettelse. Dette ar-
gument var tilbagevendende gennem 1950’
erne, nar f.eks. beslutningstagere som H.C.
Hansen over for de NATO-allierede skulle
forklare de serlige danske synspunkter pa
NATO’s militere planlegning i det nordiske
omrade. Resonnementet var givetvis med til
at forme beslutningen i 1957 om, i hvert fald
indtil videre, at afvise atomvaben i Danmark
og dermed ogsa atombevabning af de danske
vabnede styrker. En dansk accept heraf ville
i gvrigt ogsa have medfgrt en ophavelse af
beslutningen fra 1953 om at undlade perma-
nent stationering af fremmede styrker pa
dansk jord, idet USA’s lovgivning krevede,
at amerikanske atomvaben i udlandet blev
bevogtet af amerikanske tropper. Ganske vist
bgjede regeringen sig omkring 1960 for et al-
lieret pres om pa dansk jord hemmeligt at op-
fore NATO-depoter, som kunne bruges til at
opbevare atomammunition; men regeringen
fastholdt principielt retten til selv at afggre,
om eller hvornar atomladninger i givet fald
skulle indfgres i landet til brug for allierede
forsterkningsstyrker (Villaume 1995).

Nerlesning af de nu tilgengelige udenrigs-
ministerielle akter afdeekker da ogsd, at der
var mindst tre lag i de danske beslutningsta-
geres holdning til USA’s og NATO’s atom-
strategi i 1950’erne. For det fgrste en offici-
elt proklameret uforbeholden tilslutning til
de officielle amerikanske doktriner om »mas-
siv gengeldelse« og »gensidig sikker gde-
leeggelse«. For det andet, under overfladen,
en vedvarende dansk insisteren pa, at den po-
litiske kontrol med eventuel brug af atom-
vében blev fastholdt i alliancen og ikke blev
delegeret ud til hverken topofficerer i NATO-
hovedkvarteret eller til officerer pa slagmar-
ken. Et tredje og dybere lag afspejledes i til-
bagevendende danske forsgg bag alliancens
strengt lukkede dgre pa at modvirke formule-
ringer i de fzlles doktrin- og strategidoku-

menter, som kunne ggre NATO’s brug af a-
tomvéaben mere umiddelbar og automatisk i
tilfelde af en militeer konflikt mellem @st og
Vest — hvor Danmark med stor sandsynlighed
ville blive et af de fgrste ofre.

»Grgnlandskortet«

Grgnland kan siges at hgre til et serligt fjer-
de lag i den danske atomvabenpolitik. Grgn-
land var en dansk koloni indtil grundlovsen-
dringen i 1953, hvorefter gen fik status som
et ligeberettiget dansk amt. Den danske fore-
stilling om, at man efter Anden Verdenskrig
kunne overtage og selv drive de militerbaser,
den danske ambassadgr i Washington Henrik
Kauffmann pd Danmarks vegne havde ladet
USA oprette i Grgnland fra 1941 og frem, vi-
ste sig snart at vere en illusion. Truman-re-
geringen havde pa ingen made til hensigt at
opgive USA’s baserettigheder pa gen og ¢gn-
skede dem tvartimod udvidet. Der var dog
neppe en sa direkte arsagssammenhang
mellem USA’s forventede basebehov i Grgn-
land og det amerikanske gnske i 1948-49 om
dansk medlemskab af Atlantpagten, som det
undertiden fremstilles. USA ansa sine strate-
giske interesser i Grgnland og polaromradet
for sa vitale i konfrontationen med Sovjetu-
nionen, at Washington under alle omstandig-
heder ville have gjort krav pa vidtgdende ba-
serettigheder pa gen.

De indrgmmelser, den danske regering op-
ndede i de bilaterale forhandlinger i 1951
med USA om forsvaret af Grgnland, var mest
kosmetiske. Dannebrog kunne vaje side om
side med Stars and Stripes over de sakaldte
»feelles forsvarsomrader«, dvs. de amerikan-
ske baser, og der oprettedes en post som Is-
land Commander, altid en dansk officer, som
dog trods sin titel ikke havde reelle komman-
dobefgjelser endsige tropper. 1951-traktaten
om forsvaret af Grgnland abnede til gengeld
for stort set ubegrenset amerikansk adgang
til de udpegede baseomrader med tilhgrende
eks-territoriale rettigheder til at ind- og ud-
fgre alle former for militert materiel, udstyr
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osv. uden indblanding fra danske myndighe-
ders side. Midt under forhandlingerne om
traktaten presenterede amerikanerne til de
danske forhandleres overraskelse gnsket om
at bygge en ny, stor base ved Thule i Nord-
vestgrgnland. Under indtryk af Koreakrigens
tilspidsning var amerikanerne i realiteten al-
lerede forinden gaet i gang med forarbejder-
ne til Thule-basen, som snart skulle blive US-
A’s vigtigste strategiske holdepunkt i Grgn-
land. Herfra kunne atomvébenbarende stra-
tegiske bombefly med direkte kurs over
Nordpolen pa fa timer na det vestlige Sovjet-
unionens by- og industriomrader.

Den danske holdning til det uundgéelige,
som ogsa blev anset for i det mindste princi-
pielt at vere i Danmarks interesse, nemlig
styrkelsen af den amerikanske atomparaply
over den vestlige verden, blev sédledes fra
starten reelt en »ikke se-, ikke hgre-, ikke ta-
le-politik«. Herved undgik man delikate poli-
tiske komplikationer i forhold til sdvel Wash-
ington, Moskva som de hjemlige NATO- og
USA-kritikere (bl.a. kommunisterne). Det
var i klar forlengelse af denne politik, da
stats- og udenrigsminister H.C. Hansen i ef-
teraret 1957 pa en tophemmelig diplomatisk
henvendelse fra USA indirekte lod forsta, at
han var indforstdet med amerikansk place-
ring af atomvaben i Grgnland pa grundlag af
1951-traktaten. Fa maneder forinden — og
igen et par méaneder senere — formulerede H.
C. Hansen offentligt og officielt den danske
politik om ikke at modtage atomvében pa
dansk jord »i den nuvarende situation«. Fra
1958 til i hvert fald 1965 blev der sdledes
hemmeligt stationeret amerikanske atom-
vaben ved Thule-basen, og i perioden frem til
1968 overflgj amerikanske fly pa gvelses- og
rutinetogter jevnligt det fjerne grgnlandske
territorium med atomvaben. En inderkreds af
danske topembedsmend og toppolitikere
kendete til situationen, men valgte i bogstave-
lig forstand at lade som ingenting (DUPI
1997).

Internt blandt de danske beslutningstagere
talte man is@r i arene omkring 1950 om det
sdkaldte »Grgnlandskort«, som eventuelt
kunne spilles i forhandlingerne med de NA-
TO-allierede og USA om Danmarks for-
svarsbidrag til NATO. Imidlertid er der stort
set ingen gode eksempler i kilderne pa, at
danske reprasentanter rent faktisk spillede
dette »Grgnlandskort«. Tilsyneladende vur-
derede man, nok med rette, at »kortet« havde
stgrst, om nogen, virkning ved netop ikke at
blive spillet. »Grgnlandskortets« betydning
for Danmarks »lave« profil i NATO under
den kolde krig er da ogséa ofte blevet over-
vurderet. Nok satte USA pris pa de reelt frie
hander, Kgbenhavn gav det amerikanske mi-
liter 1 Grgnland, men det betgd ikke, at
»Syddanmark« og det gvrige danske bidrag
til NATO-forsvaret var af ringe eller ingen
betydning. Foruden Danmarks strategisk vig-
tige placering som »vogter« af passagerne
til/fra @stersgen og som efterretningsmeessig
lyttepost ner Bstblokken var Danmark som
et velstdende, demokratisk og liberalt land et
nyttigt ideologisk forbillede for USA og NA-
TO i den kolde krig. I gvrigt var Norges pro-
fil i NATO stort set den samme som Dan-
marks, uanset at Norge ikke besad noget
»Grgnlandskort« (Villaume 1995; Eriksen &
Pharo 1997).

Out-of-area og FN-principper

Bekymringen i disse ar for, at Danmark som
et serlig sarbart og reelt ubeskyttet NATO-
land uforvarende skulle blive trukket ind i en
militer, dvs. atomar konflikt mellem @st og
Vest, 14 ogséa bag en vedvarende dansk mod-
stand imod de mange forslag i NATO gen-
nem 1950’erne om udvidelse af alliancens
ansvars- og aktionsomrade til oversgiske om-
rader som Afrika, Mellemgsten eller det end-
nu fjernere @sten. NATO-involvering i out-
of-area-konflikter, hvori alliancens gamle
kolonimagter Frankrig, Storbritannien, Bel-
gien og Portugal var direkte deltagere, kunne
desuden efter dansk opfattelse skade NATO’s
anseelse alvorligt i Den Alliancefrie Be-
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vagelses og Den Tredje Verdens gjne. Det
ville gge risikoen for, at stater og befolknin-
ger i disse dele af verden vendte sig til Sov-
jetblokken for at fa bistand til deres friggrel-
seskamp, naturligvis med gget sovjetisk ind-
flydelse globalt til fglge.

Danmark havde i disse spgrgsmal en vis stgt-
te 1 alliancen fra USA, der ¢gnskede at frem-
std som ideologisk modstander af europaisk
gammel-kolonialisme. P4 den anden side sa
Washington med mindst lige sa stor — og of-
te stgrre — skepsis pa den neutralistisk orien-
terede Alliancefrie Bevaegelse af Tredje Ver-
dens-lande og péa den pan-arabiske, afrikan-
ske og asiatiske nationalisme, som voksede
frem navnlig efter midten af 1950’erne. USA
sa i praksis mere disse strgmninger som po-
tentielt farlige redskaber for Sovjetkommu-
nismen end som potentielle allierede. Denne
opfattelse kunne rigtignok endnu spores ogsa
blandt danske toppolitikere i 1950’erne,
f.eks. den konservative Ole Bjgrn Kraft og
socialdemokraten H. C. Hansen. Begge var
saledes tilbgjelige til i anti-kommunismens
navn at stgtte den franske kolonikrig i Indo-
kina i fgrste halvdel af tiret, ligesom deres
politiske forstdelse for f.eks. den egyptiske
president Nassers nationalisering af Suez-
kanalen i 1956 kunne ligge pa et lille sted, i
det sidste tilfaelde maske ogsa fordi danske
gkonomiske interesser spillede ind.

Den indre spa@nding mellem det ideale hen-
syn til FN’s universalistiske principper, som
Danmark officielt hyldede, og det mere prag-
matiske hensyn til NATO-sammenholdet og
dets mere partikularistiske og stormagtsdik-
terede interesser kom ofte op til overfladen i
forbindelse med internationale konflikter af
denne type. Generelt betragtet spillede NA-
TO-hensynet i 1950’erne nok en stgrre rolle
end FN-hensynet for den fgrte danske uden-
rigs- og sikkerhedspolitik, men fra omkring
1960 kan der spores en gradvis mere profile-
ret dansk linje i FN, herunder en voksende
distancering fra de vesteuropaiske koloni-

magter. Det traditionelt FN-entusiastiske Ra-
dikale Venstres regeringsdeltagelse fra 1957
spillede her en vis rolle sammen med et del-
vist generationsskifte bade i Socialdemokra-
tiets og 1 Udenrigsministeriets ledelse, hvor
et stgrre og bredere internationalt udsyn
vandt indpas. Samtidig tog afkoloniserings-
processen fart pa dette tidspunkt, og de man-
ge nye nationers indtog i FN forggede natur-
ligt verdensorganisationens rolle og betyd-
ning i storpolitikken (Midtgaard 2005; Vil-
laume 1995).

Ostersgkommando

1950’erne er med rette blevet betegnet som
tilpasningens arti, hvad angér den danske po-
litisk-militere profil i NATO. Denne vigtige
formative fase afsluttedes i 1961-62 med op-
rettelsen af Enhedskommandoen for @ster-
sgen, som dog fgrst blev etableret efter en
langstrakt forhandlingsproces over seks ar
mellem politikerne i Kgbenhavn og NATO-
hovedkvarteret. Udgangspunktet var, at et
mere effektivt vestallieret forsvar af adgangs-
vejene til Pstersgen efter NATO’s opfattelse
fordrede et langt tettere samarbejde og inte-
gration mellem danske og vesttyske styrker
og officerer. Et sadant samarbejde kun 10-15
ar efter ophgret af den tyske besattelse af
Danmark i 1945 var imidlertid kontroversielt
blandt mange danskere, ogsa selv om Vest-
tyskland var blevet medlem af NATO i 1955
uden de helt store svaerdslag. Det var tgven-
de blevet accepteret, at et effektivt NATO-
forsvar af Vesteuropa ngdvendiggjorde vest-
tysk militer integration i alliancen, hvor
USA kunne vare garant for at leegge band pa
eventuelle tyske tendenser til »revanchetank-
ning« (Lammers 2005).

Men et sa direkte dansk-tysk militert samar-
bejde, som en gstersgkommando ville inde-
bare, var bade indenrigs- og udenrigspolitisk
delikat, da NATO fortroligt presenterede gn-
sket for den danske regering i 1956. Stats- og
udenrigsminister H. C. Hansen ansa i begyn-
delsen n@rmest en sddan kommando for at
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vare militert overflgdigt, og heller ikke den
efterfglgende trekantregering fra 1957 med
deltagelse af bl.a. Det Radikale Venstre hav-
de noget hastvaerk med at bringe sagen til po-
litisk afggrelse. Sovjetunionen, som jaevnligt
lancerede mere eller mindre propagandisti-
ske forslag om »neutralisering« af @stersgen
eller @stersgen som en »fredszone« eller et
»fredens hav, fulgte med argusgjne kritisk
alle udvidelser af Vesttysklands militere rol-
le i NATO. Ogsa af den grund var det var ik-
ke hjelpsomt, at den vesttyske forsvarsmini-
ster Franz-Josef Strauss for at leegge pres pa
Danmark i1 1958 offentligt antydede, at det
kunne blive ngdvendigt at flytte sydgrensen
for NATO’s Nordregion op til den dansk-ty-
ske landegrense, siledes at Slesvig-Holsten
sammen med det gvrige Vesttyskland kom
under NATO’s Centralkommando. Fra et
dansk (og norsk) synspunkt startede NATO’s
landforsvar af Nordregionen ved Jyllands
geografiske rod, dvs. i Holsten, hvis styrker
derfor ogsd matte vere under samme kom-
mando som de dansk-norske styrker.

Danskerne blev her stgttet af NATO-hoved-
kvarteret, som ogsa havde forstaelse for det
danske gnske om at undgé en bilateral dansk-
tysk kommandostruktur for Pstersgkomman-
doen, som let kunne blive domineret af ty-
skerne. Lgsningen blev da ogsd en felles
NATO-kommandostruktur med officerer fra
bade Danmark, Vesttyskland, Storbritannien
og Norge, som pa rotationsbasis besatte de
ledende kommandoposter. Alligevel var det
forst under forsterket pres fra NATO’s mili-
tere ledelse i sidste halvdel af 1961 i skyg-
gen af den internationale Berlinkrise og op-
forelsen af Berlinmuren, at serligt regerings-
partneren Det Radikale Venstre kunne over-
tales til acceptere @stersgkommandoen.

De forventede skarpe sovjetiske protester
mod kommandoens etablering udeblev ikke,
og trods stalsatte officielle danske afvisnin-
ger, bl.a. fra udenrigsminister J.O. Krag, vak-
te protesterne betydelig bekymring indadtil i

danske beslutningstagerkredse omkring ars-
skiftet 1961-62. Udenrigsministeriet havde
aldrig veeret uden forstaelse for Moskvas
frygt for vestlige angreb pa Sovjetunionen
via den sarbare @stersgkyst, ligesom ministe-
riet internt vurderede, at Danmarks i forvejen
ringe chancer for at holde sig uden for en
vabnet @st-Vest konflikt i Europa ville blive
yderligere forringet, jo tettere Danmark poli-
tisk og militert knyttedes til Vesttyskland.
Det betydelige militere integrationsskridt i
alliancen, som dansk tilslutning til @ster-
sskommandoen udgjorde, og som kunne be-
grundes med en styrkelse af afskreekkelsesef-
fekten, forstgrrede sdledes samtidig Dan-
marks risiko for at blive »indfanget« i en kri-
sesituation, hvor afskreekkelsen maske svig-
tede, eventuelt som fglge af en fejlkalkulati-
on af modpartens hensigter (Villaume 1995).

Aktivisme for afspznding

Dette alliancedilemma sggte de danske be-
slutningstagere i manederne og érene efter
@sterspkommandoens etablering at dempe
ved at intensivere dét afspandings- og dia-
logfremmende »@stdiplomati«, som uden-
rigsminister Krag i det sma havde indledt i
1959 med sit fgrste officielle besgg i Polen.
Danmarks dybere militere integration i NA-
TO skulle kompenseres med en forstarket
dansk beroligelses- og afspendingslinje over
for Bstblokken. Statsminister Krag og uden-
rigsminister Per Hekkerup satsede fra 1962
og de fglgende ar pa bade at dyrke de dansk-
sovjetiske handels- og kulturelle forbindelser
og at udvikle et netverk af bilaterale diplo-
matiske relationer til en reekke af Sovjetunio-
nens g@steuropeiske satellitstater (Bggh
2004). Ud over det generelle afspandingsfor-
mal sigtede dette til tider nermest aktivisti-
ske danske »gstdiplomati« dels til at demon-
strere muligheden og gnskveardigheden af en
»smastatsdialog« hen over Jernteppe-delin-
gen af Europa, dels — og selvsagt kun formu-
leret indadtil i Udenrigsministeriet — at bidra-
ge til at vriste de gsteuropziske lande lgs af
Sovjetunionens politiske jerngreb. Europas
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efterhanden fasttgmrede blokopdeling skulle
opblgdes gennem det, Udenrigsministeriet i
midten af 1960’erne kaldte et »brobygnings-
program« over for @stbloklandene med hen-
blik pa iverksaettelse og efterhanden institu-
tionalisering af en egentlig afspandingspro-
ces mellem @st og Vest.

Et markant initiativ i denne retning blev taget
af udenrigsminister Haekkerup med det dan-
ske solo-forslag pa NATO-radsmgdet i maj
1966 om indkaldelse af en al-europisk sik-
kerhedskonference — et forslag, som oprinde-
lig var blevet fremsat af den sovjetiske ledel-
se i 1954, men som lige siden var blevet kon-
sekvent afvist som propaganda fra ameri-
kansk og NATO-side. Néar den danske rege-
ring rejste forslaget pa netop dette tidspunkt,
hang det sammen med flere forhold. Det dan-
ske initiativ var umiddelbart en reaktion pa
den franske prasident de Gaulles meddelelse
et par maneder forinden om, at Frankrig vil-
le trekke sig helt ud af NATO’s militere
samarbejde. I Kgbenhavn frygtede man, at
dette skridt ville forgge Vesttysklands indfly-
delse i Europa i almindelighed og i NATO i
serdeleshed, hvilket iser kunne pavirke det
dansk-vesttyske samarbejde i @stersgkom-
mandoen i negativ retning. En optrappet
fransk strid med USA og NATO ville samti-
dig kunne gge sandsynligheden for endnu et
fransk veto i EF over for britisk — og dermed
ogsa dansk — medlemskab af EF. Endelig vil-
le der efter dansk opfattelse vare brug for
Frankrig i NATO-kredsen som del af den eu-
ropeiske modvagt til USA’s dominerende
indflydelse i alliancen. Af alle disse grunde
gjaldt det efter dansk opfattelse om at fast-
holde Frankrig i NATO-samarbejdet gennem
aktiv brobygning. Dette kunne ske ved, at
NATO - og ikke blot Frankrig alene — viste
evne til politisk nytenkning: Dels ved at ny-
lancere det gamle gstlige forslag om en al-
europaisk sikkerhedskonference til drgftelse
af kontinentets udestaende sikkerhedsproble-
mer, vel at merke med deltagelse af savel
USA som Sovjetunionen; og dels ved mere

generelt at arbejde aktivt for, at NATO ikke
kun var et instrument for militeer afskraekkel-
se, men ogsa for politisk afspending mellem
@st og Vest. Endelig hibede man, at sddanne
skridt kunne medvirke til at tage vinden ud af
sejlene pa de hjemlige NATO-kritikere, som
bl.a. under indtryk af USA’s engagement i
krigen i Vietnam forventedes at forstarke
kampagnen for dansk udmeldelse af NATO,
nar dette i henhold til Atlantpagtens statutter
blev muligt i 20-aret for pagtens oprettelse i
1969.

Mens det danske forslag om en sikkerheds-
konference blev mgdt med en kold skulder
fra stort set alle de NATO-allierede med USA
i spidsen bade i 1966 og de fglgende ar, lyk-
kedes det Danmark — sammen med Norge —
at fa en reel indflydelse pd indholdet i den
sakaldte Harmel-rapport, som blev godkendt
af NATO-radet i december 1967, og som of-
ficielt fastslog, hvad Danmark i realiteten
havde forfagtet internt i alliancen siden be-
gyndelsen af 1950’erne: NATO skulle have
to principielt ligeverdige hovedopgaver,
nemlig sikringen af den militere afskraekkel-
ses effektivitet og formuleringen af en reali-
stisk diplomatisk afsp@ndingsstrategi. Sam-
tidig lykkedes det ogsa Danmark (og Norge)
at komme igennem med to andre gamle mer-
kesager i NATO: Man fik blokeret for visse
NATO-landes forsgg pa i rapporten at ind-
skrenke alliancens ideologiske grundlag til
den traditionelle anti-kommunisme og samti-
dig udvide NATO’s aktionsfelt til Den Tredje
Verden, hvorved de fattige lande ville blive
trukket ind i @st-Vest-konflikten. Ingen af
delene ville efter dansk opfattelse sige den
opvoksende ungdom hjemme og ude noget
og risikerede dermed at fremmedggre den
kommende generation for NATO’s arbejde.

Med noget, der lignede stedig energi, videre-
forte fgrst VKR-regeringens udenrigsmini-
ster Poul Hartling (V) og dernast hans soci-
aldemokratiske efterfglger K. B. Andersen i
de folgende fem-seks ar den danske brobyg-
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ningspolitik over for Jst i almindelighed og
ideen om den europiske sikkerhedskonfe-
rence i s@rdeleshed. Den danske diplomati-
ske aktivisme i disse ar pakaldte sig underti-
den en vis irritation fra bade Washington,
som antydede dansk politisk naivitet og
manglende realisme, og fra Moskva, som var
utilfreds med den danske insisteren pa friere
bevegelighed mellem @st og Vest for men-
nesker og ideer. Andre var mere tilfredse.
Omkring 1970 spillede Danmark séledes en
konkret, af bade Bonn og Warszawa udtryk-
kelig verdsat rolle som formidler af konkre-
te diplomatisk-politiske kontakter mellem
den polske og den vesttyske regering, hvilket
bidrog til den traktatfaestede udsoningsproces
mellem @st og Vest i Centraleuropa, som den
vesttyske kansler Willy Brandt havde stillet
sig 1 spidsen for med sin Ostpolitik. Af-
spendingen formaliseredes og institutionali-
seredes med abningen af den Europaiske
Sikkerhedskonference i Helsinki i 1973, som
pa sin vis kan kaldes en sejr for skiftende
danske regeringers udenrigs- og sikker-
hedspolitiske strategi i Europa siden midten
af 1960’erne (DIIS 2005; Villaume 2005).

Dansk-amerikansk med- og modspil

I fgrste halvdel af 1960’erne var det bilatera-
le forhold mellem Danmark og USA det for-
mentlig tetteste og mest konfliktfri pa noget
tidspunkt under den kolde krig. De varme re-
lationer var til dels baseret pa udbredt poli-
tisk sympati i Danmark for badde Kennedy-
og Johnson-regeringens indenrigspolitiske
dagsorden, som var praget af liberale og so-
ciale reformer for den farvede og fattige del
af den amerikanske befolkning. Fra USA’s og
NATO’s side affandt man sig pa sin side i be-
gyndelsen af 1960’erne med, at det danske
(og det norske) stationerings- og atomvaben-
forbehold i fredstid ikke lod sig rokke. I kon-
sekvens heraf besluttede NATO’s nye gverst-
kommanderende i Europa, den amerikanske
general Lemnitzer, i 1963 pa tophemmelig
basis, at de danske og norske styrker heller
ikke i krise- eller krigstid skulle udstyres

med taktiske atomvéaben. Traeningen af
dansk-norske styrker i operativ brug af atom-
véaben var allerede til dels ophgrt og ebbede i
de fglgende ar gradvis stort set helt ud (Sko-
grand & Tamnes 2001; Skogrand 2004).

Der blev dog fortsat planlagt for, at der i en
ngdsituation ville komme atombevabnede
allierede forsterkningsstyrker til Danmark.
Og i Grgnland havde USA’s militer frem til
1968 fortsat reelt frie hender til bade statio-
nering af og overflyvning med atomvaben
(herunder det permanente strategiske bombe-
flyberedskab, Airborne Alert). Efter det ame-
rikanske brintbombebzrende B-52 bombe-
flys styrt ved Thule-basen i januar 1968 var
det derimod ikke lengere politisk muligt at
fastholde den hidtidige bevidst opretholdte
uklarhed om Grgnlands atompolitiske status i
dansk sikkerhedspolitik. I maj 1968 indgik
USA og Danmark en delvis fortrolig aftale,
som formelt gav Danmark vetoret med hen-
syn til indfgrelse af amerikanske atomvaben
i Grgnland. P4 dette tidspunkt var USA’s be-
hov for oplagring af og overflyvning med a-
tomvéaben i Grgnland dog afggrende for-
mindsket, ikke mindst pd grund af den vok-
sende afhangighed af de interkontinentale
atommissiler (DUPI 1997)

Ogsa hvad angéar verden uden for Europa, var
dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik fra om-
kring midten af 1960’erne og i begyndelsen
af 1970’erne preget af en stigende grad af
selvsteendig profilering bade i FN og i NA-
TO, i visse tilfeelde greensende til en aktivis-
me, som kunne bringe Danmark pa kant med
en rekke af de gvrige NATO-allierede. Som
fgrste NATO-land stoppede Danmark efter
Sharpeville-massakren i 1960 for vibensalg
til det sydafrikanske apartheid-regime og
kort efter ligeledes (sammen med Norge) til
den hgjreautoritere NATO-allierede Portu-
gals kolonikrigsfgrelse 1 Afrika. Danmark
(og Norge) forblev de mest kritiske NATO-
lande i forhold til de kolonialistiske og racis-
tiske regimer i det sydlige Afrika, men dan-
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ske regeringer afstod dog mere pragmatisk
fra at stgtte Tredje Verdens-forslag i FN om
sanktioner og handelsboykot, s& leenge NA-
TO-stormagterne af strategisk-gkonomiske
arsager stgttede disse regimer massivt. De
danske udenrigsministre i perioden sggte dog
at overbevise de store NATO-allierede om, at
deres Afrika-politik snarere fremmede end
svaekkede dén sovjet-kommunistiske indfly-
delse pa det afrikanske kontinent, som NA-
TO-stormagternes stgtte til de sydafrikanske
regimer ellers havde som erklaret formal at
modvirke (Midtgaard 2005).

Ogsa i forbindelse med det graeske junta-sty-
re fra 1967 og frem var danske regeringers
bedgmmelse af savel den sovjet-kommunisti-
ske trussels karakter i det gstlige Middelhav
som maden at modvirke den pa ganske an-
derledes end ledende NATO-magters og isa&r
USA’s. Danmark og Norge blev isoleret i
NATO-radet, da de gnskede at fordgsmme
juntaens klare brud pa Atlantpagtens egne
frihedsprincipper, men den danske afstandta-
gen fra NATO-vabenforsyninger til juntaen
kom under VKR-regeringen bl.a. til udtryk i
gentagne danske fodnoter til interne NATO-
dokumenter, som anbefalede sddanne viben-
leverancer.

Til gengzld var ledende danske beslutnings-
tagere med statsminister J.O. Krag og isar
udenrigsminister Per Haekkerup mere sene
end de fleste andre NATO-allierede til at
leegge afstand til USA’s krigsfgrelse i Viet-
nam. Til dels pa grund af politiske sympatier
for den Demokratiske prasident Johnson for-
blev de l&nge overbeviste om gyldigheden af
Washingtons »dominoteori«: altsd at de pro-
kommunistiske vietnamesiske styrkers besej-
ring af det USA-venlige regime i Sydvietnam
snart ville fgre til tilsvarende kommunistiske
magtovertagelser i andre lande 1 Sydgstasien
og i resten af Asien og en medfglgende
skaebnesvanger forskydning af den internati-
onale magtbalance til fordel for Kina (og
Sovjetunionen) og dermed en forgget krigs-

fare ogsa i Europa. Nok sa vigtig var dog for-
mentlig Hekkerups og andres bekymring for,
at for sterk vesteuropeisk kritik af USA’s
krigsfarelse 1 Vietnam ville styrke farlige iso-
lationistiske krafter i USA, som dermed risi-
kerede at vende de vesteuropiske allierede

ryggen.

Fgrst fra 1968-69 begyndte ledende socialde-
mokrater offentligt at benytte den omvendte
argumentation, som partiets venstreflgj lenge
havde fremfgrt, nemlig at USA’s fortsatte krig
i Sydgstasien netop styrkede den asiatiske
kommunisme og risikerede at skabe en gene-
ration af anti-amerikanske unge i Vesteuropa.
Medvirkende til at skerpe navnlig ledende
socialdemokraters kritik af USA’s Vietnam-
politik var offentligggrelsen i USA i 1971 af
de sakaldte »Pentagon-papirer«, som choke-
rede de danske toppolitikere med af-slgrin-
gerne af, at skiftende amerikanske regeringers
Vietnampolitik siden 1950’erne havde bygget
pa notoriske usandheder. De officielle dansk-
amerikanske forbindelser naede et — ganske
vist kortvarigt — lavpunkt under prasident
Nixons sékaldte »julebombardementer« af
Nordvietnam i 1972, da udenrigsminister
K.B. Andersen offentligt advarede om, at US-
A’s politik kunne fa konsekvenser for Dan-
marks NATO-medlemskab.

Loyal allieret med forbehold

Var Danmark i de fgrste 20-25 ar af NATO-
medlemskabet en overdrevet frygtsom og
halvhjertet, neutralistisk sindet allieret, som
kun alt for villigt gav efter for den store tota-
liteere sovjetiske nabos pres og patrykninger
(Gf. Bent Jensen1999)? Eller var Danmark 1
virkeligheden tvertimod en »uforbeholden
allieret« med NATO og USA, for hvem ikke
mindst den stejle socialdemokratiske anti-
kommunisme var vital og langt overskygge-
de de relativt betydningslgse danske ser-
standpunkter i NATO, som de allierede be-
redvilligt tilstod Danmark til gengeeld (jf. Li-
degaard 1996; sml. Lidegaard 2001, Lidega-
ard 2002, og Villaume 1997)?
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Den her fremlagte analyse, som isar er base-
ret pa en omfattende gennemgang af det dan-
ske og det amerikanske udenrigsministeri-
ums relevante arkiver fra perioden, peger bort
fra begge disse to tolkningsmassige yder-
punkter. Danmark var under den her behand-
lede del af den kolde krig fra 1949 fast for-
ankret i den nordatlantiske alliance med USA
i spidsen. Der var en klar forstaelse blandt al-
le ledende danske beslutningstagere i perio-
den for, at det under @st-Vest-konfliktens
magtkonstellation alene var i forsvarsallian-
cen med USA og dennes atomparaply,
smastaten Danmark kunne habe pa at opna
sikkerhed og beskyttelse — vel at mearke sa
lenge den atomare afskraekkelse virkede i
retning af at bevare freden i Europa.

Men betinget af en rekke indenrigs- og isar
udenrigspolitiske hensyn, herunder navnlig
Danmarks serligt udsatte geostrategiske be-
liggenhed sé at sige pa selve delingslinjen
mellem @st og Vest, tog danske beslutnings-
tagere en lang rekke politisk-militere forbe-
hold over for dele af de allieredes strategi og
politik i forhold til Sovjetblokken. De danske
forbehold havde som fzllesna@vner at sgge at
bevare Danmark og den geografiske region,
Danmark tilhgrte, som et relativt lavspan-
dingsomrade under @st-Vest-stormagtskon-
frontationens s@rlige vilkar. For at opfylde
denne overordnede malsatning blev det anset
for veesentligt pa en reekke punkter at bevare
sd megen relativ suveranitet, at et minimum
af sikkerhedspolitisk handlefrihed i en kri-
sesituation kunne bevares.

Pa en generel skala fra »militer afskrekkel-
se« til »politisk afspaending« i forhold til
Sovjetblokken og fra »tilpasning« til »af-
skermning« i forhold til alliancens strategi
og politik placerede Danmark sig — i mange
tilfzelde sammen med Norge — set 1 forhold til
de gvrige NATO-medlemmer generelt og
vedvarende laengst ude i »afspendings-« og
»afskermnings«-feltet (Villaume 1995; Erik-
sen & Pharo 1997). Danmark fgrte ikke hver-

ken en halv-neutral eller en Sovjet-eftergi-
vende udenrigs- og sikkerhedspolitik under
den kolde krig, men var en loyal allieret med
forbehold — 1 betydningen: Med flere poli-
tisk-militeere forbehold end de allerfleste
gvrige allierede. Hvilket altsd ikke er det
samme som at karakterisere Danmark som en
generelt »forbeholden allieret« (DIIS 2005;
Villaume 2006b).

Dansk sikkerhedspolitiks profil i de fgrste ar-
tier efter 1945 havde naturligt i nogen grad
rgdder tilbage i landets udenrigspolitiske tra-
dition og historie, hvor udviklingen fra neder-
laget i 1864 til besattelsen 1940-45 havde
vearet retningsgivende erfaringer — pa godt og
ondt. Méske er den danske grundopfattelses
begrensninger og muligheder bedst sammen-
fattet i et par udtalelser af Hans Hedtoft i be-
gyndelsen af 1950’erne om danskernes — vel
at marke ogsé de danske beslutningstageres —
syn pa omverdenen under efterkrigstidens til-
pasning til internationaliseringens vilkar. Dan-
mark var, udtalte Hedtoft i et presseinterview i
1951, »en af de mest sognegrensebestemte
nationer«, hvorfor det gjaldt om for danskerne
at »leere at tenke som verdensborgere«. Ten-
densen til provinsialistisk ner- eller sn@ver-
syn havde imidlertid ogsa en anden og mere
positiv side, mindede Hedtoft om under en
udenrigspolitisk debat i Folketinget i 1952,
nemlig danskernes »sunde stormagtsskepsis«,
som pregede landets tilpasning til det nye
NATO-medlemskabs vilkar.

Udgangspunktet var her, at sma lande i en de-
mokratisk forsvarsalliance med stormagter
selv ikke under den kolde krigs farlige kon-
frontationer ngdvendigvis havde identiske in-
teresser eller synspunkter pa alle omrader.
Kritiklgs eller tavs »retten sig ind« efter stor-
magtens eller flertallets linje kunne vare ud-
tryk for en misforstaet loyalitet. Netop fri
diskussion og markering af uenigheder inden
for alliancens rammer skabte snarere bedre
og mere loyale allierede, i modsa&tning til
den totalitere regimentering under War-
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szawapagten, hvor kun ét standpunkt, det
sovjetiske, var tilladt.

Artiklen bygger i alt veesentligt pa Borring
Olesen & Villaume 2005. Referencerne i tek-
sten henviser til veesentlig uddybende eller
supplerende litteratur.
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Dansk sikkerhedspolitik

1973-2006:

Linjer og beslutninger

Af Nikolaj Petersen, Professor, Institut for Statskundskab,

Aarhus Universitet

Introduktion

I perioden 1973-2005 indtraf der grund-
leeggende @endringer i sdvel de ydre som de
indre randbetingelser for dansk sikker-
hedspolitik. Udadtil udgjorde den kolde krigs
ophgr og Sovjetunionens fald det, som Ro-
bert Gilpin kalder »systemic change«, dvs.
en kvalitativ struktureendring af det westfal-
ske statssystem, der i betydning rangerer med
skiftet i 1945 fra et multipolert til et bipolart
system (Gilpin 1981). Fra 1990 var systemet
ikke lengere bipol®rt, men unipolert med
USA i en international magtposition, der sav-
nede historisk modstykke. Det blev ikke til et
universelt amerikansk imperium, men det
snerpede derhen ad. Hvor den udenrigspoliti-
ske hovedopgave under den kolde krig var at
positionere sig i sp@ndingsfeltet mellem
USA og Sovjetunionen, blev den nu at finde
en plads i et amerikansk-domineret system'.

De indre randbetingelser @ndrede sig ligele-
des betydeligt. Chokvalget i december 1973
sprengte det gamle partisystem og blev ef-
terfulgt af en lang periode af vigende social-
demokratisk overvaegt, indtil valget i 2001
skabte et rent borgerligt flertal, som nu
tvangfrit inkluderede Dansk Folkeparti. Sam-
tidig kom profileringen af en »borgerlig«
udenrigspolitik, der begyndte under Schliiter-
regeringen, til fuld udfoldelse under Fogh
Rasmussen. I 2006 opererer Danmark ikke

blot i et andet internationalt system, men og-
sd pa grundlag af et endret udenrigspolitisk
paradigme set i forhold til 1973.

Tilpasningen til de nye internationale betin-
gelser skete lgbende, men indrammet af en
rekke beslutninger, der hver for sig @&ndrede
sikkerhedspolitikkens retning og karakter.
Artiklen analyserer forlgbet omkring seks
sadanne beslutninger: 1) Dobbeltbeslutnin-
gen af 1979, der blev indgangen til 1980’er-
nes konflikt om sikkerhedspolitikken og 2)
anlgbssagen i 1988, der satte punktum for
den; 3) Golf-krigen 1990, der indvarslede
1990’ernes mere aktive sikkerhedspolitik og
4) Kosovo-krigen 1998-99, der udgjorde
dens forelgbige kulmination, og endelig 5)
Afghanistan-krigen 2001-02 og 6) Irak-kri-
gen 12003, der representerede en ny kvalita-
tiv @ndring af dansk sikkerhedspolitik.

Under den kolde krig 1973-89
Udenrigspolitikkens »hjprnestene«

Meget af periodens udenrigspolitik kan ana-
lyseres inden for den ramme, som Per Hek-
kerups bog om dansk udenrigspolitik fra
1965 opstillede (Hekkerup 1965, jf. Due-
Nielsen & Petersen 1995). Det var forestil-
lingen om de fire »hjgrnestene«, det nordiske
samarbejde, EF-samarbejdet, NATO-samar-
bejdet og FN-samarbejdet. Til dette fgjede
Heakkerup i praksis en femte, »aleurop@isk«
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hjgrnesten gennem sin aktive politik for af-
spending og samarbejde mellem @st og Vest
i Europa. Hakkerups billede betonede de
multilaterale aspekter af dansk udenrigspoli-
tik, hvilket dels reflekterede efterkrigstidens
steerke multilateralisme i international poli-
tik, dels smastatens historisk betingede prz-
ference for flersidigt samarbejde. Den fore-
skrevne multilateralisme udmarkede sig der-
til ved at vaere sterkt »kompartmentaliseret«
i den forstand, at udenrigspolitikkens forskel-
lige funktionelle aspekter, sikkerhedspolitik,
udenrigsgkonomisk politik og »ideel« poli-
tik, hver var forankret i et bestemt multilate-
ralt samarbejdsforum med ringe indbyrdes
overlap; kun den »generelle« udenrigspolitik
spandte over flere fora.

I 1973 var det séledes et fastsldet dogme, at
sikkerhedspolitikkens »harde« aspekter hgrte
hjemme i NATO-samarbejdet og kun dér,
uanset de geldende forbehold vedrgrende sta-
tionering af fremmede styrker og placering af
kernevaben i Danmark. FN og Norden var i

1940’erne blevet provet og forkastet som sik-
kerhedspolitisk ramme. Siden 1957 havde
Danmark ganske vist deltaget i fredsbevaren-
de aktioner i FN-regi, ligesom der siden midt
i 1960’erne havde eksisteret et samarbejde
om opstillingen af en nordisk FN-bataljon.
Men dette opfattedes ikke som sikkerhedspo-
litik i snver forstand. Og hvad angéar det nye
EF-medlemskab, var der bred enighed om, at
sikkerhedspolitikkens »blgde«, politiske del
nok kunne diskuteres 1 EPS, EF-landenes
udenrigspolitiske samarbejde, men ogsa om
at dette ikke matte udvikle sig til et mere bin-
dende, endsige militeert samarbejde. Endelig
14 der et bredt sikkerhedspolitisk perspektiv i
den europziske sikkerhedsproces samt i bi-
standspolitikken. Men kernen i sikkerhedspo-
litikken 14 i det atlantiske samarbejde, ner-
mere bestemt i den amerikanske sikkerheds-
garanti, i Grgnlands-overenskomsten af 1951,
der knyttede Grgnland til forsvaret af USA og
Canada, samt pa det operative plan i samar-
bejdet med Forbundsrepublikken inden for
Enhedskommandoen BALTAP.

1973-1990 Nordisk Europaisk Atlantisk Aleuropaisk Universel
Sikkerheds- Nordisk - NATO- Stotte til CSCE | FN-aktioner
politik FN-styrke integration (tillidskabende
(m. forbehold) aktiviteter)

Generel Nordisk EPS - CSCE-proces FN
udenrigs- Rad/Nord. (Europaeisk
politik Min.rad Politisk

Samarbejde)
Udenrigs- - EF - - Bistandspolitik
okonomisk politik
Ideel politik FN-samarbejde Stotte til kurv 3| Generel stotte

til FN

Figur 1. De fem hjgrnestene under den kolde krig.
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Hjorne- Periode
stene 1973-1989 1990-2001 Efter 2001
Nordisk Samarbejde om FN-bataljon Samarbejde om Balkan-styrke |Begreenset samarbejde om
NATO- og EU-styrker
Europeeisk | Deltagelse i EPS; ikke-delta- Deltagelse i FUSP med for- Deltagelse i FUSP og civil del
gelse i WEU svarsforbehold; aktiv udvidel- | af ESDP; forsvarsforbehold;
sespolitik aktiv udvidelsespolitik
Atlantisk | NATO-medlemskab med for- »NATO farst«; aktiv udvidel- Fortsat deltagelse i KFOR;
behold; svingende forhold til sespolitik; NATO-aktioner pa koalitionsdeltagelse i Afgha-
USA Balkan (IFOR/SFOR/KFOR); nistan og Irak; tilknytning til
tilneermelse til USA USA
Al- Aktiv deltagelse i CSCE-proces | Stotte til CSCE/OSCE; vest- Sveekket rolle for OSCE; NATO-
europaeisk integration af Central- og @st- | og EU-udvidelse
europa
Global FN-medlemskab; deltagelse Deltagelse i Golf-krig; FN-med- | Krigsdeltagelse i Afghanistan
i fredsbevarelse; aktiv bistands- | lemskab; fredsbevarelse/ og Irak; FN-medlemskab;
politik fredsskabelse pa Balkan; aktiv | »normaliseret« bistandspolitik
bistandspolitik

Figur 2. Hjprnestene og sikkerhedspolitik 1973-2006

Kompartmentaliseringen fremgar af Figur 1
og 2, der ogsa viser, at den funktionelle op-
splitning blev mindre udtalt efter den kolde
krigs ophgr.

Alliancedilemmaet

Den »brede enighed« om NATO-medlemska-
bet mellem »Atlantpagt-partierne« Socialde-
mokratiet, Venstre og Konservative, der sene-
re blev tiltradt af Det Radikale Venstre, CD og
Kiristeligt Folkeparti, betgd ikke, at Danmark
undgik Snyders sakaldte sekundere allian-
cedilemma (Snyder 1984). Dette bestér af de
vanskelige afvejninger af fordele og ulemper
inden for hvert af alliancepolitikkens to
»spil«: »Modstanderspillet«, der angér poli-
tikken over for modstanderen, dvs. Sovjetuni-
onen og Warszawa-pagten, og »alliancespil-
let«, der drejer sig politikken internt i allian-
cen. Grundleggende stir valget i begge spil
mellem en samarbejdsstrategi (C(ooperate)-
strategi) eller en modstandsstrategi (D(efect)-
strategi) — og sédledes at C-strategier i det ene
spil oftest spiller ssmmen med D-strategier i
det andet. I praksis vil det enkelte land dog

sjeeldent lgge sig pa rene C- eller D-strategi-
er, men vil snarere std for en bestemt balance
mellem samarbejde og modstand i hvert af de
to spil. I 1973 stod Danmark séledes med en
traditionel mix af en relativt markeret C-stra-
tegi i modstanderspillet og en tilsvarende D-
strategi i alliancespillet. Forsvarsforbeholde-
ne var udtryk for denne mix, som i 1960’erne
var blevet accentueret af pabegyndelsen af en
aktiv dansk afspendingspolitik over for @st.
Savel forbeholdene som afspandingspolitik-
ken havde tidligere skabt problemer i forhold
til NATO, men op mod 1973 havde alliance-
dilemmaet mistet noget af sin brod, i og med
at de andre NATO-lande nu ogsa slog ind pa
afspendingspolitik over for Warszawa-pag-
tens lande. Det blev derved lettere at vaere
NATO-medlem og lettere at samle konsensus
omkring den konklusion, som Seidenfaden-
udvalget drog i 1970, nemlig at der ikke var
noget alternativ til NATO-medlemskabet (Se-
idenfaden 1970).

Denne tilstand af relativ idyl varede ikke ved.
Fra 1975 afsvekkedes afspendingspolitik-
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ken pa internationalt plan, og alliancemed-
lemskabet blev igen mere »krevende«. Det
udviklede sig til en kraftig belastning af den
interne konsensus, ikke mindst pa baggrund
af en samtidig venstredrejning i opinionen,
og mundede ud i 1980’ernes krise i forhold
til NATO. Dybest set skyldtes krisen uenig-
hed om den rolle, som alliancesolidaritet bur-
de spille inden for alliancespillet, dvs. hvor
langt Danmark skulle ga i retning af en mere
udpraget C-strategi i alliancen. Mens Schlii-
ter-regeringen fra 1982 gnskede at placere
sig mere centralt i NATO, gennemtvang det
alternative flertal, at Danmark — i hvert fald
pa det deklaratoriske plan — stillede sig i op-
position pa vigtige punkter, dvs. pa en accen-
tueret D-strategi.

CSCE og Ostersg-problemer

Arsskiftet 1972/3 blev pa flere mader en ny
begyndelse for dansk udenrigspolitik. Vig-
tigst var det nye EF-medlemskab, der gav ad-
gang til, hvad der hurtigt blev det vigtigste
forum for dansk udenrigspolitik — bortset fra
sikkerhedspolitikken. Samtidig muliggjorde
stormagtsdetenten og den tyske gstpolitik en
forsterket dansk afspendingspolitik og der-
med en mere accentueret C-strategi i mod-
standerspillet. Et udtryk herfor var anerken-
delsen af DDR, som man dog ikke fik meget
ud af; et andet og vigtigere var forhandlin-
gerne pa den europiske sikkerheds- og sam-
arbejdskonference, CSCE (1973-75), der gav
Danmark betydelige udfoldelsesmuligheder.

Lidt tilfeldigt blev Danmark vestlig hoved-
forhandler vedrgrende konferencens sikaldte
kurv 3 om menneskelige relationer m.v., og
skaffede sig dermed en vigtig platform for
sin afsp@ndingspolitik. Danmark arbejdede
ogsa iherdigt for at ggre CSCE til en konti-
nuerlig proces. Det gav en fglelse af »ejer-
skab«, og efter konferencens afslutning i
1975 blev det en selvstendig malsaetning at
holde liv i processen, s meget mere som det
internationale klima fra dette tidspunkt be-
vagede sig imod fornyet spending. Danmark

fastholdt her behovet for at fremme menne-
skelige forbindelser pa tvers af grenserne,
men advarede samtidig mod en for hgjtprofi-
leret vestlig politik pa det egentlige menne-
skerettighedsomrade, sdledes som Carter-ad-
ministrationen lagde op til fra 1977.

Efter 1975 svakkedes supermagtsdetenten.
USA si de sovjetiske og cubanske fremstgd i
Afrika i kglvandet af afkoloniseringens sidste
fase som stridende mod detentens forudszt-
ning, at ingen af parterne ville udnytte mod-
partens svage punkter til at forrykke den ek-
sisterende balance. Fra dansk side advarede
man mod at overdrive den gstlige fremgang
med den tilfgjelse, at USAs og andre vestlige
stormagter med deres stgtte til Portugal og
Sydafrika i hgj grad havde sig selv at takke
herfor. Heroverfor pegede ikke mindst uden-
rigsminister K.B. Andersen (1971-73, 1975-
78) pa den »progressive« danske Afrika-poli-
tik som et eksempel til efterfglgelse.

Fra midten af 1970’erne vanskeliggjordes af-
spendingspolitikken desuden af en stigende
opmarksomhed over for Warszawa-pagtens
aktiviteter i Dstersgen. Allerede i 1960’erne
begyndte en fremskydning af pagtens aktivi-
teter mod den vestlige @stersg, hvad der
mindskede den varsling, som forsvaret var
baseret p4, iser efter den nye forsvarsordning
af 1973. Hertil kom i midten af 1970’erne en
gget interesse for krisestyring, dvs. for at
kunne mangvrere pa det »gra« niveau mel-
lem krig og fred, hvad der ogsé understrege-
de behovet for varsling. Der var dog ikke me-
get, man kunne ggre, for de gstlige aktivite-
ter kreenkede ikke dansk suver@nitet. Da man
ikke gnskede at genoprette balancen via en
stgrre NATO-tilstedeverelse i Dstersgen, var
man henvist til at appellere til de gstlige lan-
de, hvilket kun gav uklare resultater. Fokus i
disse ar var saledes pa neromradet, som det
fremgik, da den amerikanske udenrigsmini-
ster Cyrus Vance i maj 1979 spurgte sin dan-
ske kollega Henning Christophersen, om ik-
ke den sovjetiske deployering af SS-20 mis-
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silerne havde gjort indtryk pa den danske of-
fentlighed? Svaret lgd, at det snarere var den
sovjetiske aktivitet i (stersgen, der havde
fanget opmarksomheden (DUH 6:194).

I 1980’erne spillede modstanderspillet en
mindre rolle, idet n@sten al opmarksomhed
var rettet mod alliancespillet og is@r holdnin-
gen til kernevabenenes rolle i NATO’s strate-
gi. Udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen
styrede dog ind pa en mindre markeret C-stra-
tegi i forhold til Sovjetunionen ved at fasthol-
de 1970’ernes trusselsbillede og ved at an-
leegge en skeptisk holdning til den sovjetiske
reformproces efter 1985; udenrigsministeren
14 ikke under for tidens »Gorbamani«.

Forsvarspolitik 1973-1989

1973 satte ogsa nye spor for dansk forsvars-
politik. Efter flere ars strid sluttede Socialde-
mokratiet og de borgerlige partier et forlig,
der fastlagde forsvarets hovedstruktur for re-
sten af den kolde krig. Den varnepligtige
dakningsstyrke blev aflgst af en mindre, pro-
fessionel stdende styrke plus en hjemsendt
varnepligtig supplementsstyrke. Andre led i
forliget var den sakaldte nul-lgsning, dvs.
uzndret budget kombineret med en vidtgéen-
de indeksering af budgettet, samt en gget
vaegt pa at forberede modtagelse af allierede
forsteerkninger. Ogsé pa materielomradet sat-
te forliget spor med en gradvis anskaffelse af
nye vébensystemer som F-16 fly, Leopard
kampvogne og en rekke nye skibsenheder.

Allerede i 1973 matte danske politikere for-
svare sig mod allieret kritik for at tage af-
spendingen pa forskud, og presset ggedes
med afspandingens svaekkelse. Carter-admi-
nistrationen tradte til i 1977 med et tredob-
belt program. For det fgrste betonede den
som navnt menneskerettighederne over for
Sovjetunionen, for det andet gik den ind for
en generel styrkelse af NATO-forsvaret, og
for det tredje lagde den vegt pa bade militer
og politisk burden-sharing i NATO: Euro-
peerne skulle yde mere til forsvaret og ikke

mindst patage sig et stgrre medansvar for
NATO-beslutningerne. Den fgrste konse-
kvens var vedtagelsen i 1978 af et langtids-
program i NATO, der blandt andet indebar
arlige forsvarsforbedringer pa 3 %. Det var
en vedtagelse, som man fra dansk side til-
sluttede sig som mélsetning, men ikke som
en forpligtelse.

Da forhandlingerne om et nyt forsvarsforlig
startede i 1980, stod det da ogsa hurtigt klart,
at hverken det socialdemokratiske regerings-
parti eller de radikale ville ga videre end til en
ny nullgsning, og det var derfor kun med ngd
og nappe, at det i 1981 kom til et nyt forlig,
baseret pa en meget beskeden budgetudvidel-
se. Forsvarsspgrgsmalet fortsatte med at veere
vanskeligt 1980’erne igennem, men blev dog
kun i begrenset omfang inddraget i den dybt-
géende strid mellem den borgerlige regering
og det alternative flertal efter 1982. Selv om
det holdt hardt, fortsatte traditionen med fler-
arige forsvarsforlig den kolde krig ud.

Et andet led i NATOs langtidsprogram af
1978 var en gget vaegt pa forsterkninger.
Dansk forsvar var baseret herpa, men den
praktiske udmgntning stgdte pa modstand i
Socialdemokratiet og hos de radikale, is@r
vendt mod evt. opleg af tungt materiel til de
designerede forsterkningsstyrker. Det und-
gik man, men fglgen blev, at NATO’s Rapid
Reinforcement Plan af 1981 ikke tilgodesé
det danske omréade i serlig grad. Ikke desto
mindre indebar planen sammen med tidlige-
re aftaler om tilfgrsel af amerikanske fly i
krigstid en yderligere integration af Danmark
i NATO-forsvaret.

Dobbeltbeslutningen af 1979

De vanskeligste problemer i forhold til NA-
TO opstod i forbindelse med den sékaldte
dobbeltbeslutning af december 1979, hvoref-
ter NATO ville opstille 572 nye mellemdi-
stancemissiler i Europa med udgangen af
1983, medmindre der forinden var opndet
enighed med Sovjetunionen om en begrans-
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ning af de nyopstillede sovjetiske SS-20 mel-
lemdistancemissiler. Beslutningens sigte var
at styrke koblingen mellem forsvaret af Eu-
ropa og USA, som anséds for truet af SS-
20’erne, men oftest blev den forklaret med, at
SS-20 havde forrykket den europziske ba-
lance pa mellemdistanceomradet, som derfor
skulle genoprettes.

Beslutningen belastede dansk kernevabenpo-
litik, ved at Danmark her blev tvunget til at
tage direkte medansvar for en vigtig kerne-
vabenbeslutning i NATO. I forberedelsesfa-
sen fra 1977 havde Danmark holdt en lav
profil i diskussionen af det militere behov
for de nye vaben og samtidig veret en varm
fortaler for at inddrage et nedrustningsele-
ment i beslutningen. Under hele forlgbet blev
det gjort klart, at Danmark ikke kunne blive
deployeringsland pa grund af kernevabenfor-
beholdet.

Selv om politikere og embedsmand ikke var
steerkt overbeviste om behovet for de nye NA-
TO-missiler, var SV-regeringen (1978-79) af
alliancehensyn indstillet pa at g& med pa dob-
beltbeslutningen. Men regeringen brgd sam-
men i efteraret 1979 og aflgstes efter folke-
tingsvalget i oktober af en socialdemokratisk
mindretalsregering med basis 1 en radikalise-
ret folketingsgruppe. Tendensen til en sikker-
hedspolitisk venstredrejning havde vearet syn-
lig i Socialdemokratiet fra begyndelsen af
1970’erne, men slog nu sterkt igennem i
gruppen, hvor den mgdte forstéelse hos stats-
minister Anker Jgrgensen og den nye uden-
rigspolitiske ordfgrer Lasse Budtz. Der var
ganske vist pa intet tidspunkt flertal mod dob-
beltbeslutningen i gruppen, men modstander-
nes engagement og risikoen for en splittelse
af gruppen bevirkede, at de fik afggrende ind-
flydelse pa partiets officielle politik.

Dobbeltbeslutningen blev det fgrste alvorlige
slag i den hjemlige »kolde krig«. Konkret
landede den nye Anker Jgrgensen-regering
pa et alternativt forslag om at udskyde be-

slutningen i op til seks méneder, mens mulig-
hederne for forhandlinger med Sovjetunio-
nen blev undersggt. Over for de allierede
blev det (med meget tvivlsom berettigelse)
argumenteret, at der havde veret flertal i par-
tigruppen mod dobbeltbeslutningen, og at det
alternative forslag var fremsat for at beskytte
NATO-medlemskabet. Ingen, heller ikke i re-
geringen, narede forventning om at komme
igennem med forslaget i NATO; det operati-
ve i forslaget var derfor tilbagefaldspositio-
nen: at det danske forslag i hvert fald skulle
nevnes 1 kommuniké-teksten fra NATO-
rddsmgdet. Det skete pa en noget indirekte
made, og derefter gik regeringen med til be-
slutningen uden at tage et formelt forbehold.
Fra borgerlig side andede man lettet op, men
regeringens sikkerhedspolitik blev herefter
fulgt med stgrre opmarksomhed end hidtil.

Kernevabenpolitik i 1980’ erne
Dobbeltbeslutningen indvarslede en periode,
hvor balancen mellem interne partipolitiske
malsetninger og eksterne alliancehensyn i
sikkerhedspolitikken @ndredes, og det sam-
me gjaldt balancen mellem parti- og konsen-
sushensyn. Politikken blev mere ideologisk,
mindre realpolitisk, og konsensustilbgjelighe-
den blev mindre udtalt. Denne bevaegelse var
tydeligst hos Socialdemokratiet, der i stigen-
de grad rettede fundamental kritik mod af-
skraekkelsesstrategien og den traditionelle ba-
lancetankegang. Men der indtraf ogsa en
modsatrettet opstramning af de borgerlige
partiers, is@r Venstres holdninger, iser med
steerkere betoning af alliancehensyn. Resulta-
tet blev en hidtil uset polarisering af sikker-
hedspolitikken (Faurby, Holm og Petersen
1986).

Udviklingen i Socialdemokratiets politik var
n@ppe s meget udtryk for en forsterket C-
strategi i modstanderspillet, dvs. eftergiven-
hed over for Sovjetunionen, som for en svaek-
ket C-strategi i alliancespillet, der ud over
kernevabenspgrgsmalet skyldtes en dyb
skepsis over for Reagan-administrationens

24




politik fra 1981 og frem. Mest havde den ka-
rakter af en partiintern proces, men denne
forsteerkedes ved deltagelsen i det sakaldte
Scandilux-samarbejde mellem nordeuro-
peiske socialdemokratier (Petersen 1984).
Processen havde stgtte i opinionen og blev
desuden accentueret af en opslidende magt-
kamp med den borgerlige Schliiter-regering
fra september 1982. Indtil da fastholdt den
socialdemokratiske regering sin formelle op-
slutning om dobbeltbeslutningen. Men det
var en opslutning med stadig mere udtalt
slagside til forhandlingsdelen. Dette blev helt
evident efter regeringsskiftet, idet partiet i
Igbet af 1983 bevagede sig frem mod en de
facto afvisning af deployeringsdelen.

Samtidig bevegede de borgerlige partier sig i
modsat retning. Hvor borgerlige udenrigspo-
litikere indtil slutningen af 1970’erne ikke 1a
langt fra de socialdemokratiske positioner og
i den brede enigheds navn affandt sig med
socialdemokratisk fgrerskab, indtraf der fra
1979 og forsterket efter 1982 en skerpelse af
den borgerlige profil, iser hos Venstre, der sa
at sige overhalede de konservative hgjre om
for at indtage positionen som det mest NA-
TO-loyale af de to. Hovedeksponenten her-
for, udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen,
havde ambitioner om at placere Danmark
som et kerneland i NATO (og EF), hvad der
med Socialdemokratiets modsatrettede be-
vaegelse skabte en @gte polarisering af dansk
sikkerhedspolitik.

Polariseringen fandt udtryk i den s@regne si-
tuation, at regeringen frem til 1988 mod sin
vilje matte forvalte over 20 dagsordener i
Folketinget, som den ikke havde stemt for, og
som den var inderligt imod. Det skete pri-
mert gennem javnlige »fodnoter« i NATO-
radets kommunikéer. Danmark blev derved
ikke det gnskede kerneland i NATO, men
snarere, hvad statsminister Schliiter ved en
lejlighed kaldte NATO’s »s@rling«. Regerin-
gens begrundelser for at affinde sig med situ-
ationen var mange, f.eks. den overordnede

prioritering af gkonomisk genopretning, ind-
demning af oppositionens »kaosmagt«, etc,
Det grundlzggende var dog bevarelse af re-
geringsmagten.

Stridsspgrgsmalene var mange: Dobbeltbe-
slutningen og det amerikanske stjernekrigs-
projekt farte til »fodnoter« i NATO og alvor-
lig kritik fra USA og andre allierede, ligesom
anlgbssagen gjorde det. Hertil kom spgrgs-
malet om Norden som kernevabenfri zone og
en raekke »sma« eller rentud esoteriske
spgrgsmal som fastfrysning af kernevében,
ikke-f@rstebrug, o.l. Karakteristisk nok dreje-
de konflikten sig mest om kernevabenspgrgs-
mal. Andre aspekter af sikkerhedspolitikken
blev ikke eller kun i mindre grad politiseret.
Det gjaldt NATO-medlemskabet som sadan,
inklusive det militere samarbejde med Vest-
tyskland og den amerikanske tilstedevarelse
i Grgnland, og det gjaldt forsvarspolitikken.
Det skyldtes nok i fgrste rekke, at kerne-
véabenpolitik nu var det dominerende interna-
tionale spgrgsmal, der ogsa havde godt tag i
opinionen, men tillige, at der var grenser for,
hvor mange og hvor store allierede interesser,
det var hensigtsmassigt af anfegte. Saledes
blokerede Socialdemokratiet for venstre-
flgjens forsgg pa at inddrage en omstridt mo-
dernisering af den amerikanske radar i Thule
i den interne strid (Petersen 1988).

Anlgbssagen 1988

] sidste instans var det sammenstgdet med
steerke allierede interesser, der i 1988 satte
punktum for »fodnoteperioden«. P& et tids-
punkt, hvor den internationale udvikling for
leengst havde overhalet den hjemlige strid om
kernevabnene, tog venstreflgjspartierne SF
og VS i efteraret 1987 initiativet til at politi-
sere et reelt betydningslgst problem, nemlig
havneanlgb af allierede fladefartgjer, der
kunne have kernevaben ombord. Socialde-
mokratiet havde indledningsvis ringe lyst til
at gd med, men ombestemte sig og tog i Fol-
ketingets fgrste behandling af spgrgsmalet i
november 1987 til orde for en stramning el-
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ler i hvert fald tydeligggrelse af den galden-
de politik, hvorefter man »antog«, at be-
spgende respekterede Danmarks kernevaben-
frie status.

Regeringen holdt fast ved denne formel, der
stammede helt tilbage fra 1967, men var i ud-
gangspunktet ikke helt utilbgjelig til at
precisere den. Heroverfor stod USA og Stor-
britannien med skarpe advarsler mod at @n-
dre procedurerne og anfaegte deres »neither
confirm nor deny«-politik pd omradet; dvs.
den praksis, at de hverken ville bekrafte eller
benagte tilstedeverelsen af kernevaben. Bri-
terne gik endda sa langt som til at true med
ophavelse af forsterkningssamarbejdet, hvis
Folketinget vedtog en uacceptabel dagsor-
den. Regeringens politik blev derfor, at en-
hver @ndring matte have grgnt lys fra Wash-
ington og London.

I fgrste omgang blev sagen henvist til for-
svarsudvalget, hvor Socialdemokratiet lagde
op til en formel, der indebar, at besggende
fartgjer »kender og respekterer« den danske
holdning. Imidlertid blev dette forlgb kort-
sluttet i foraret 1988, hvor spgrgsmalet blev
inddraget 1 opspillet til en udenrigspolitisk
foresporgselsdebat den 14. april, hvor der
fortes hektiske forhandlinger mellem rege-
ringen og Socialdemokratiet om en formel,
der kunne accepteres af de allierede. Herun-
der ndede man til en forstdelse om, at Social-
demokratiet kunne acceptere en regerings-
dagsorden, hvorefter man skulle »orientere
andre lande« om den danske kernevabenpoli-
tik — en formel, der derpa fik »a cautious gre-
en light« fra den amerikanske regering. Men
sa gik det galt i den socialdemokratiske grup-
pe. Gruppen insisterede pa, at partiet skulle
fremlegge et eget dagsordenforslag om, at
regeringen skulle »underrette besggende or-
logsfartgjer« om den danske politik, og sam-
tidig fastholdt gruppen den videregaende for-
mulering i forsvarsudvalget. Men det, som
valtede sagen, var, at gruppen desavouerede
partiformanden Svend Aukens tilkendegivel-

se til statsministeren om, at regeringsforsla-
get under alle omstendigheder ville komme
til afstemning fgrst og derved blive vedtaget
med socialdemokratiske og radikale stem-
mer, ved at kreve afstemning om afstem-
ningsrekkefglgen. Med de radikales korslag-
te arme i denne afstemning blev den social-
demokratiske dagsorden sat til afstemning
fgrst og vedtaget.

Regeringen svarede med at ordinere ti dages
tenkepause, mens den »undersggte«, om
dagsordenen var forenelig med Danmarks
fortsatte »fulde« NATO-medlemskab. Allere-
de efter tre dage blev konklusionen, at den
truede NATO-medlemskabet og dermed
overtrddte den fine, men hidtil udefinerede
linje, hvor tolerancen over for det alternative
flertal méatte ophgre. Det efterfglgende valg
forte ikke i sig selv til det alternative flertals
fald, men med den efterfglgende optagelse af
de radikale i regeringen var dets dage talte.

Pé dette tidspunkt var Danmarks internatio-
nale omgivelser radikalt @ndret i forhold til
Schliiter-regeringens fgrste ar, og i regerings-
aftalen i sommeren 1988 kunne den nye re-
gering konstatere, at stort set alle de spgrgs-
mal, der havde domineret de sidste seks ars
indenrigspolitiske strid, nu var uaktuelle — et
synspunkt, som ogsd Socialdemokratiet til-
sluttede sig.

Efter den kolde krig (1990-2001)

Den kolde krigs ophgr skabte radikalt nye in-
ternationale omgivelser for Danmark: Fjen-
den forsvandt og med det alliancedilemmaet
i sin vante form; Danmarks fysiske sikkerhed
syntes nu stgrre end pa noget andet tidspunkt
i landets mere end 1000-arige historie. Den
direkte trussel var nu erstattet af en risiko for
uorden i det nye europaiske system, og
1990’ernes  sikkerhedspolitik blev derfor
fgrst og fremmest en »ordenspolitik«. Denne
ordenspolitik betjente sig af et bredere spek-
trum af virkemidler end den traditionelle sik-
kerhedspolitik med den konsekvens, at ikke
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blot NATO, men ogsa det nordiske samarbej-
de, EF/EU, CSCE/OSCE og FN blev inddra-
get i opbygningen af, hvad der blev kaldt den
europ®iske sikkerhedsarkitektur. Denne kob-
ling af de vigtigste fora for dansk udenrigs-
politik var blevet forudskikket af udenrigsmi-
nister Uffe Ellemann-Jensen ved starten af
Udenrigskommissionen af 1989, hvor han
udtalte, at man matte bygge videre pa de
Hakkerup’ske hjgrnestene, men maske ogsa
skabe en »berende konstruktion, en overbyg-
ning, der binder dem sammen og derved sti-
ver dem af«. Det indebar, at hjgrnestenene,
der hidtil havde varet funktionelt adskilt, nu
sggtes koordineret inden for et bredere or-
denskoncept, men sddan at man respekterede
devisen »NATO First«, se Figur 2.

Danmark og Golf-krigen

Golfkrigen i 1990-91 blev prgvestenen pa
den sikkerhedspolitiske konsensus, der var
blevet genskabt mellem regeringen og Soci-
aldemokratiet siden sommeren 1988. Ved
abningen af Udenrigskommissionens arbejde
i foraret 1989 havde Uffe Ellemann-Jensen
lanceret begrebet »aktiv internationalismex,
dog endnu med en betoning af Danmarks be-
greensede handlemuligheder. Men éaret efter
var forsigtigheden pa retreete. Udenrigsmini-
steren slog nu ind pa en aktivistisk Baltikum-
politik og greb Iraks overfald pa Kuwait 2.
august 1990 som et »mulighedernes vindue«
til at fjerne nogle traditionelle restriktioner
pa den »hérde« sikkerhedspolitik. Det gjaldt
den geldende forudsatning om, at danske
styrker ikke kunne sattes ind i egentlige mi-
literopgaver uden for NATO-omradet, dvs.
»out-of-area«, der aktualiseredes ved, at vest-
magterne med USA i spidsen umiddelbart ef-
ter angrebet indledte en fladeblokade mod
Irak. Og det gjaldt Danmarks forhold til Den
Vesteuropziske Union, WEU, der koordine-
rede medlemslandenes deltagelse i blokaden
af Irak; denne blev ivaerksat med USA i spid-
sen umiddelbart efter angrebet pa Kuwait. Et
endnu vigtigere motiv for regeringen til at
deltage i blokaden var gnsket om en tilner-

melse til USA; Danmark burde derfor tilbyde
mere end et »minimum« til blokadestyrken
efter udenrigsministerens mening.

Hurdlen var det FN-mandat, som bade den
radikale regeringspartner og Socialdemokra-
tiet gjorde til forudsetning for dansk delta-
gelse. Da det kom 25. august i form af
blastempling af fladeblokaden, reagerede
udenrigsministeren prompte med et forslag
om, at Danmark nu stillede et krigsskib til
blokaden. Forslaget satte Socialdemokratiet i
en vanskelig situation, idet Sikkerhedsrads-
resolutionen ikke gjorde blokaden til den
egentlige FN-aktion, som partiet gnskede.
Desuden gik partiets preference i retning af
et hospitalsskib, snarere end et krigsskib.
Men frygten for at fremsta som regeringsu-
dueligt blev udslaggivende. Efter et par ind-
rgmmelser fra regeringens side — fgrst og
fremmest, at skibet skulle betragtes som ik-
ke-krigsfgrende, hvis det kom til krig — ene-
des partierne 31. august om at sende »Olfert
Fischer« gst for Suez. Da krigen kom i janu-
ar 1991, sggte regeringen at fa »Olfert Fi-
scher’s« opgave udvidet til direkte eller indi-
rekte deltagelse, men afstod herfra efter mod-
stand fra oppositionen, der nu ogsa omfatte-
de de radikale.

Beslutningen om at udsende »Olfert Fischer«
var, hvor begranset den praktiske raekkevid-
de end var, et vigtigt nybrud. Der var tale om
den fgrste danske out-of-area-aktion, der
med et indbygget tvangselement gik ud over
den traditionelle fredsbevarelse, og samtidig
var der ikke tale om en egentlig FN-aktion,
men om en FN-sanktioneret aktion gennem-
fgrt af en »koalition af villige« under USA’s
lederskab. Mere generelt var beslutningen af
betydning ved at signalere bred enighed om
en mere aktiv sikkerhedspolitik i fremtiden.

Danmark og den europceiske orden 1990-2001
Danmark blev i 1990’erne en aktiv deltager i
opbygningen af den ny europ@iske orden. Det
havde flere arsager: @stersg-magten Dan-
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marks geografiske narhed til potentielle uro-
centre i Central- og @steuropa og den rolle
som »fgdselshjelper« og »stgttepedagog«
for de baltiske lande, som man patog sig fra
1990. Men lige sa vigtigt var et indestengt
aktivitetsbehov fra fodnoteperioden og gnsket
om at distancere sig fra denne, der udmgnte-
des i formlen »aktiv internationalisme.«

I den nye fjendelgse situation bevaegede Dan-
mark sig paradoksalt nok ind mod »midten«
af NATO i en udpraeget C-strategi og blev en
steerk fortaler for NATO’s nye rolle som eu-
ropeisk sikkerhedsorganisation og som et
vigtigt instrument til vest-integrationen af de
central- og @steuropeiske lande. Danmark
deltog aktivt i NATO’s Partnerskab for Fred-
program, der inddrog lande uden for NATO i
et teet samarbejde med organisationen, og var
i forreste reekke, nar det gjaldt stgtte til deres
formelle optagelse i NATO. Serlig markant
var bestrabelsen for at knytte de baltiske lan-
de til NATO-samarbejdet, hvilket skabte et
langvarigt spendingsforhold til Rusland, den
sovjetiske successorstat. Denne baltiske poli-
tik blev til i en snever forstdelse med USA,
der blev markant fra midten af 1990’erne. Et
serligt trek var indrulleringen af baltiske en-
heder i de danske styrker i Balkan, hvad der
gav dem bade erfaringer og international syn-
lighed. Og fra 1995-96 deltog Danmark i
NATO’s indsatser i Bosnien, Makedonien og
Kosovo.

Balkan-engagementet illustrerede et vigtigt
treek i 1990’ernes udenrigspolitik, nemlig de
militere instrumenters stigende betydning.
Danmark var nu »producent«, ikke som tidli-
gere »konsument« af sikkerhed. Allerede i
1993 blev konsekvensen draget, ved at for-
svaret blev omstillet til fgrst og fremmest at
tage sig af internationale opgaver, hvadenten
det matte vaere i FN-, CSCE- eller NATO-re-
gi. Det vigtigste element i forsvarsloven af
1993 var oprettelsen af Den Internationale
Brigade, DIB’en, der skulle kunne anvendes
inden for rammerne af FN, CSCE og NATO

— men ikke EU. Mens de traditionelle
grenser for anvendelsen af de militere in-
strumenter faldt en for en efter Den Kolde
Krig, gjaldt det ikke EF/EU; tvertimod for-
steerkedes barrieren.

Baggrunden var Maastricht-traktatens forsgg
pa at styrke EU’s udenrigspolitiske kapacitet.
EPS blev til FUSP, den Fzlles Udenrigs- og
Sikkerhedspolitik, der ogsa fik en forsvars-
komponent, i og med at EU for fremtiden
skulle kunne anmode WEU om at udfére for-
svarspolitiske opgaver under FUSP’en. Be-
stemmelsen var blevet accepteret af regerin-
gen og Folketinget, men var med til at udlgse
Maastricht-traktatens fald ved folkeafstem-
ningen 2. juni 1992. Den efterfglgende ratifi-
kationskrise blev lgst ved de fire forbehold i
forhold til traktaten, hvoriblandt forsvarsfor-
beholdet indebar, at Danmark fik lov til at
holde sig ude af FUSP’ens forsvarsmassige
aspekter. Danmark kunne néar som helst selv
ophave forbeholdet, men internt bestemtes
det dog ved en aftale mellem partierne bag
forbeholdet, at dette kun kunne ske ved en ny
folkeafstemning. Frem til slutningen af
1990’erne havde forbeholdet ringe betydning,
idet de relevante traktatbestemmelser kun
blev sjeldent brugt. Fra 1998 blev EU’s sik-
kerhedspolitik imidlertid strammet op med
institueringen af ESDP, den Europaiske Sik-
kerheds- og Forsvarspolitik, og med den ef-
terfglgende oprettelse af et militert apparat i
EU og opstilling af en EU-udrykningsstyrke.

Balkan 1991-98

Da Jugoslavien brgd sammen i sommeren
1991, var det n®rmest en given sag, at Dan-
mark ville deltage i de internationale stabili-
seringsfors@g. Efter en kort og mislykket EF-
meglingsmission ivaerksattes 1 1992 en FN-
aktion i Kroatien og senere ogsa Bosnien, der
begyndte som en traditionel fredsbevarende
aktion i forstaelse med parterne, men hurtigt
gled i retning af fredsskabelse, dvs. med an-
vendelse af tvangsmidler over for dem. Dan-
mark var med i spidsen for denne @ndring
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med et betydeligt troppekontingent, der pa
hgjden talte ca. 1300 mand, og som desuden
med Leopard kampvogne var den tungest be-
vabnede del af FN-styrken. Et udtryk for den
efterhdnden ganske héndfaste fredsskabelse
var et regulert slag i foraret 1994 mellem
kampvognsenheden og  bosnisk-serbiske
styrker, der led betydelige tab.

Bag den robuste danske indsats pa Balkan
stod forsvarsminister Hans Hekkerup (1993-
2000), der ogsa stod fadder til et andet initia-
tiv, nemlig oprettelsen af en hurtig udryk-
ningsstyrke, SHIRBRIG, under FN. Styrken,
der med kort varsel skulle kunne rykke ud til
et brendpunkt som forlgber for regulere
fredsbevarende styrker, blev operativ i 2000
og fik hovedkvarter pa Hgvelte Kaserne.

I 1995 aflgstes FN-styrken i Bosnien af en
NATO-ledet styrke, IFOR (Implementation
Force) til at gennemtvinge den sékaldte Day-
ton-fredsaftale. Den danske deltagelse var en
nydannelse, i og med at der var tale om
NATO’s fgrste »out-of-area«-operation, men
den politiske tilslutning blev lettet af, at der
forela et klart FN-mandat, og at ogsa en raek-
ke lande uden for NATO som Sverige og Fin-
land deltog. Desuden stod det nu klart, at FN
ikke lengere kunne magte opgaven i Bosni-
en. Deltagelsen samlede derfor et bredt fler-
tal i Folketinget, hvor kun Enhedslisten og
det nydannede Dansk Folkeparti stemte
imod. IFOR blev éaret efter omdgbt til SFOR
(Stabilisation Force), der blev rammen om
det danske engagement i Bosnien indtil 2003.
Den danske styrke, der ogsd omfattede balti-
ske underafdelinger, indgik her i en nordisk-
polsk brigade, I 2003 blev det danske kontin-
gent trukket hjem forud for EU’s overtagelse
af ansvaret for den videre operation i Bosni-
en. Det skete 1 henhold til det danske for-
svarsforbehold 1 EU.

Kosovo-krigen (1998/99)
Fra foraret 1998 blev den serbiske provins
Kosovo det primare krisecenter pa Balkan,

kulminerende med NATO’s krig mod Serbien
marts-juni 1999. Danmarks deltagelse skete i
flere tempi. I juni 1998 signalerede udenrigs-
minister Niels Helveg Petersen (1993-2000),
at Danmark var villig til at deltage i en NA-
TO-styrke, der med et FN-mandat i ryggen
matte blive indsat i Kosovo. Sikkerhedsradets
resolution af 23. september 1998 indeholdt
en reekke skarpe krav til Serbien, men var pa
grund af russisk og kinesisk modstand uden
en gennemtvingelsesbestemmelse. NATO
besluttede efterfglgende at indlede en lufto-
peration mod Serbien for at tvinge det til at
imgdekomme FN’s krav, og i oktober gav
Folketinget tilslutning til dansk deltagelse
med 4 F-16 fly. Begrundelsen var at l&gge
maksimalt pres mod Serbien for at fa stand-
set den humanitere katastrofe, der var under
opsejling, og fa landet til at rette sig efter det
internationale samfunds krav. Problemet var
den manglende FN-legitimering, men i lyset
af den truende humanitere situation var det
regeringens konklusion, at magtanvendelse i
denne »unikke« situation var legitim, hvis ik-
ke de politiske bestrabelser bar frugt. Fler-
tallet var nu skrumpet ind i forhold til 1995,
idet bade Enhedslisten og SF og Fremskridts-
partiet og Dansk Folkeparti stemte imod.

Den militeere aktion mod Serbien blev sus-
penderet i november 1998, men genoptaget i
marts 1999 med deltagelse af 8 danske fly,
der fortrinsvis flgj defensive missioner uden
for serbisk omrade. Regeringen var ikke i
tvivl om krigens berettigelse trods det mang-
lende FN-mandat. Ifglge udenrigsministeren
var Serbiens brud pa indgaede aftaler, den
humanitere situation og det forhold, at alle
politiske muligheder var forsggt, et »tilstraek-
keligt« grundlag. Denne opfattelse havde
bred tilslutning blandt de partier, der aret for
havde stemt for deltagelsen, ligesom ogsa
opinionen stod fast i sin stgtte. I denne situa-
tion, hvor der ogsa var bred international
stgtte til krigen, var regeringen ikke sarlig
sarbar over for kritik af krigens folkeretlige
status. Udenrigsministeren anfgrte ved flere
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lejligheder, at folkeretten nu var under dyna-
misk udvikling, og konkluderede efter kri-
gen, at det i sidste instans — hvis formalet
med en humaniter beskyttelsesaktion ellers
ville forspildes — matte vere legitimt for det
internationale samfund at agere militert uden
om et veto-lammet Sikkerhedsrad.

Kosovo var ikke eneste gang i disse ar, hvor
spgrgsmalet om (manglende) FN-mandat var
oppe i den danske debat. I begyndelsen af
1998 afbrgd Irak samarbejdet med FN’s
vabeninspektion, der i henhold til vabenhvi-
len efter Golf-krigen i 1991 (Sikkerhedsrads-
resolution 687) skulle kontrollere Iraks gde-
leggelse af sine massegdeleggelsesvaben.
USA stillede sig derpa — efter at have konsta-
teret, at Rusland og Kina modsatte sig en ny
sikkerhedsradsresolution — i spidsen for en
international koalition af villige med henblik
pa at gennemtvinge resolution 687. Ogsa
Danmark blev anmodet om at deltage. Det
var regeringen villig til og forelagde i no-
vember 1988 Folketinget et forslag om at bi-
drage med et Herkules-transportfly. Uden-
rigsminister Helveg Petersen haftede sig
iser ved to forhold, truslen fra de irakiske
massegdeleggelsesvaben og Iraks vedhol-
dende vagring ved at efterleve Sikkerhedsra-
dets resolutioner. Det ville derfor vare velbe-
grundet for det internationale samfund at sva-
re igen med anvendelse af Resolution 678,
mandatet til Golf-krigen i 1990. Denne tolk-
ning blev stgttet at et bredt flertal i Folketin-
get, inklusive Dansk Folkeparti, saledes at
kun SF og Enhedslisten stemte imod. Aktio-
nen blev imidlertid ikke til noget, idet USA
og Storbritannien i december 1998 valgte at
gennemfgre en luftkampagne mod Irak pa
egen hand og uden at bruge koalitionen.

Allerede ved udgangen af 1990’erne var rege-
ring og folketing saledes rede til at ga langt i
retning af deltagelse i militeere aktioner, ogsa
uden klart FN-mandat. Bade i Kosovo og Irak
var der imidlertid tale om bred international
opbakning og om aktioner, der var begraenset

til luftoperationer, ligesom der i Kosovo-kri-
gen var et vigtigt element af humanitar inter-
vention. Men udviklingen siden Golfkrigen i
1990-91, hvor Olfert Fischer blev holdt uden
for krigsdeltagelse, var slaende.

Efter 11. september

Afghanistan-krigen 2001-

Terrorangrebet mod USA 11. september
2001 vendte op og ned pa dansk sikker-
hedspolitik, men forsterkede samtidig nogle
af de tendenser, der havde preget 1990’ ernes
politik, iser sikkerhedspolitikkens »militari-
sering« og den bevidste tilknytning til USA.
Pa europzisk jord kronedes den danske or-
denspolitik samtidig med NATO’s og EU’s
beslutninger i 2002 om at optage stort set al-
le de central- og gsteuropiske lande, der
bankede pa. For EU’s vedkommende skete
det endda i dansk regi i medfgr af Danmarks
formandskab i andet halvér af 2002. Decem-
ber-topmgdet i Kgbenhavn, hvor den formel-
le udvidelse faldt pa plads, blev en gedigen
diplomatisk triumf for Danmark.

Men ellers var det en ganske ny og uforberedt
situation, Danmark stod i efter terrorangrebet
mod New York og Washington. I 1999 havde
Forsvarskommissionen af 1997 afgivet en di-
ger trebinds beretning, der kun i en enkelt bi-
setning omtalte truslen fra ikke-statslige ter-
rorister (Forsvarskommission 1997). Er-
kleret solidaritet med USA blev den fg@rste
reaktion fra Nyrup Rasmussen-regeringen,
efterfulgt af de f@rste skridt til eventuel del-
tagelse i Operation Enduring Freedom, den
amerikanske krig mod al-Qaida og dens af-
ghanske beskyttere. Allerede i oktober blev
der sendt forbindelsesofficerer til den ameri-
kanske Central Command i Florida for at
holde regeringen informeret om udviklingen
og for at radgive amerikanerne om, hvad
Danmark eventuelt kunne bidrage med. Det,
som regeringen havde forrest i tankerne, sy-
nes dog at have varet deltagelse i en FN-sta-
biliseringsstyrke i Afghanistan efter krigens
ophgr. Derudover blev der, umiddelbart fgr
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der blev udskrevet folketingsvalg 30. okto-
ber, fremlagt en omfattende antiterrorpakke,
der efter valget blev genfremsat stort set
uzndret af regeringen Fogh Rasmussen, og
som blev endeligt vedtaget i maj 2002.

Mere kontroversiel blev den kobling af ter-
rorbek@&mpelse og udlendingepolitik, som
kom til at praege diskussionen fgr og under
valgkampen i november 2001. Indvandringen
blev nu set ikke blot 1 et gkonomisk, socialt
eller kulturelt, men ogsa et sikkerhedspolitisk
perspektiv, eller med en anden formulering,
sikkerhedspolitikken blev udvidet ikke blot
med gget vagt pa den indre sikkerhed, men
ogsd med, hvad der senere blev kaldt sam-
fundets sammenhangskraft. Denne kobling
lagde grunden til et reguleert magtskifte ved
valget 21. november.

Da Fogh Rasmussen-regeringen tradte til 5.
december 2001, blev accenten i terrorbe-
kaempelsen forskudt i retning af direkte del-
tagelse i krigsfgrelsen. Regeringen fik sam-
me dag grgnt lys i Udenrigspolitisk Navn til
at tilbyde USA en »styrkepakke« til krigen i
Afghanistan, og 13. december godkendte
Folketinget udsendelsen af specialstyrker
(ca. 100 mand fra Jegerkorpset og Frg-
mandskorpset), fire F-16 fly og et Hercules
transportfly. Opgaven blev defineret som en
kampopgave i henhold til NATO-pagtens art.
5 og FN-pagtens art. 51 om retten til selvfor-
svar.

Forslaget gav anledning til spraekker mellem
regering og opposition, selv om denne endte
med at stemme for udsendelsen. Socialdemo-
kratiet og de radikale ville have foretrukket at
koncentrere indsatsen om den FN-sikker-
hedsstyrke, der var under forberedelse, men
ikke ferdigforhandlet, og i det mindste at
treffe samtidig beslutning om deltagelse i de
to aktioner. For regeringen var det imidlertid
vigtigt at signalere sin praference for kamp-
operationen, og efter en debat, hvor rege-
ringspartierne brugte fodnotepolitikken som

et diskret disciplineringsmiddel, accepterede
oppositionen forslaget. Efter nytar tilsluttede
Danmark sig sa FN-styrken ISAF med en mi-
nerydningsafdeling. Deltagelsen i de egentli-
ge kamphandlinger i Afghanistan kom til at
vare til september 2003, da de sidste F-16 fly
vendte hjem. Derimod fortsatte deltagelsen i
ISAF, der fra 2003 stod under NATO’s ledel-
se, og 1 februar 2006 blev det besluttet at gge
styrken fra 160 til 360 mand.

Irak

I eftersommeren 2002 stod det klart, at USA
stilede mod et militeert opggr med Irak, helst
med FN-mandat, men om ngdvendigt uden. I
november 2002 vedtog Sikkerhedsradet Re-
solution 1441, der gav FN’s vébeninspek-
tgrer, der siden 1998 havde veret ude af Irak,
et fornyet mandat til eftersporing af masseg-
deleggelsesvaben, men uden en klar sankti-
onsbestemmelse. En blanding af mod-
strebende irakisk samarbejde og manglende
konkrete resultater af det genoptagne opspo-
ringsarbejde fgrte efter fa maneder til et for-
nyet amerikansk pres for et mandat til et mi-
litert angreb. Den 17. marts 2003 opgav
USA at finde et flertal i Sikkerhedsradet og
indledte fa dage senere, den 21. marts, angre-
bet pa Irak pa egen hand. Samtidig blev en
rekke lande, inklusive Danmark, opfordret
til at slutte sig til en »koalition af villige«.

Forlgbet efter Sikkerhedsradsresolution 1441
skabte store spandinger mellem regeringen
og Dansk Folkeparti pa den ene side og den
samlede opposition pd den anden. Kerne-
spgrgsmalet var en eventuel aktions forhold
til FN. I en folketingsdebat 14. november var
der bred enighed om, at 1441 ikke gav en au-
tomatisk bemyndigelse til at gribe til vaben
ved manglende irakisk samarbejde. Efterfgl-
gende gav Socialdemokratiet og de radikale
gront lys for, at regeringen kunne undersgge
mulighederne for et dansk bidrag til en mili-
ter aktion under foruds@tning af et nyt FN-
mandat. Regeringens position var mere uklar,
idet udenrigsministeren sa behovet for et
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»klart og tydeligt« FN-mandat, mens stats-
ministeren anvendte den mere abne formel, at
en aktion skulle vere »forankret« i FN.

Efter arsskiftet placerede regeringen sig klart
pa britisk-amerikansk side i konflikten med
Tyskland og Frankrig, ved at statsministeren
den 30. januar skrev under pa et leserbrev i
en rekke internationale aviser med sterk
stgtte til USA’s Irak-politik. Dagen efter sgg-
te regeringen Udenrigspolitisk Nevns tilslut-
ning til at tilbyde USA dansk deltagelse i en
militeraktion forankret i FN i form af speci-
alstyrker og ubaden Selen. Der kom ikke no-
get klart svar fra oppositionen, blandt andet
pa grund af abenlys uenighed mellem den
nye socialdemokratiske partiformand Mo-
gens Lykketoft og hans forgaenger Poul Ny-
rup Rasmussen om spgrgsmalet. Seelen afgik
derfor til Golfen alene pa regeringspartiernes
og Dansk Folkepartis anbefaling.

Dagen efter at USA havde forladt FN-sporet,
den 18. marts, forelagde udenrigsministeren
Folketinget et beslutningsforslag om at stille
styrker til rddighed for en multinational ind-
sats i Irak. I en imgdekommelse af oppositio-
nen var indsatsen af danske specialstyrker
droppet og erstattet med en ny udsendelse af
Olfert Fischer. De to danske fartgjer skulle
have et robust mandat til magtanvendelse og
stilles under amerikansk kommando umid-
delbart efter Folketingets vedtagelse.

I regeringens begrundelse for deltagelsen
indgik der ikke nogen direkte henvisning til
irakiske massegdeleeggelsesvaben; i stedet
var accenten lagt pa Iraks som trussel mod
international fred og sikkerhed, pa Iraks
manglende samarbejdsvilje over for FN samt
pa Sikkerhedsradets tidligere Irak-resolutio-
ner, is@r Res. 678, der i december 1990 hav-
de givet mandat til den fgrste Golf-krig.
Mens Dansk Folkeparti gav sterk stgtte til
regeringens forslag, stemte den samlede op-
position imod. Hos Socialdemokratiet og de
radikale var der is@r tale om to argumenter:

At vabeninspektgrerne ikke havde faet den
forngdne tid til radighed, og at beslutningen
ikke havde noget FN-mandat.

Beslutningen om sammen med Storbritanni-
en og Australien at deltage med kamptropper
i den amerikansk-ledede koalition spraengte
for en tid den konsensus, der havde hersket
siden begyndelsen af 1990’erne. Det afspej-
lede den nye situation efter valget i 2001,
nemlig at regeringen med Dansk Folkeparti
havde et sikkerhedspolitisk flertal pa sin side
af midterlinjen i dansk politik og derfor ikke
var athengig af Socialdemokratiet (eller de
radikales) stgtte. Enigheden blev dog delvis
genoprettet efter krigens officielle afslutning,
hvor der med FN’s stiltiende velsignelse blev
etableret en multinational bes®ttelsesstyrke i
Irak. Som en indrgmmelse til Socialdemo-
kratiet takkede regeringen nej til et ameri-
kansk gnske om, at Danmark skulle bemande
et brigadehovedkvarter. 1 stedet blev en
dansk styrke pa ca. 380 mand placeret under
britisk kommando i den sydlige besattelses-
sektor omkring Basra. Styrken er siden blevet
lgbende forleenget med 6 méaneder ad gangen,
indtil den i maj 2006 blev prolongeret et helt
ar. Det skete med regeringens og Dansk Fol-
kepartis stemmer, mens de @vrige partier
stemte imod.

Forsvarsforbeholdet

Mens forsvarsforbeholdet i EU ikke betgd
stort de fgrste ar, andredes situationen fra
1999, hvor NATO gav grgnt lys for udviklin-
gen af ESDP, og hvor EU besluttede at opret-
te en udrykningsstyrke pa 60.000 mand med
det ngdvendige planlegnings- og fgringsap
pparat. Danmark matte melde fra med hen-
syn til at bidrage fysisk til styrken, men lod
sig representere i de nye ESDP-organer —
idet dog reprasentanten i militerstaben kun
matte beskeftige sig med de civile aspekter
af krisestyring. Opbygningen af EU’s krise-
styringskapacitet fortsatte i 2004 med en be-
slutning om at oprette »kampgrupper«, enhe-
der pa ca. 1500 mand, der skal kunne de-
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ployeres med kort varsel. Heller ikke dette
kunne Danmark deltage i og matte se til fra
sidelinjen, at ikke-medlemslandet Norge
sammen med Sverige og Finland etablerede
en af de fgrste EU-kampgrupper.

Fra 2003 begyndte EU at ggre sig kraftigere
galdende i fredsbevarende og fredsskabende
aktioner. Det gjaldt f.eks. en mindre operati-
on, Artemis, i Congo i 2003 og overtagelsen
af NATO’s hidtidige opgaver i Makedonien
og Bosnien. Danmark deltog ikke i Congo og
trak sig tilbage fra Makedonien og Bosnien,
inden EU rykkede ind. Dette var ironisk, for
sa vidt der intet var ved de pageldende akti-
oner bortset fra EU-flaget, der tilsagde ikke-
deltagelse. Danmark forblev i Kosovo som
del af NATO-styrken (KFOR) dér, men mat-
te holde sig uden for en aftale om eventuel
bistand fra KFOR til EU-styrken i Bosnien.

Regeringen beklagede ved flere lejligheder
forbeholdets begrensende virkninger, men
fastholdt synspunktet, at udskrivning af en
folkeafstemning om dets ophavelse forud-
satte en afklaring af EU’s fremtid. Danskerne
skulle ikke »kgbe katten i sekken, et argu-
ment der forsterkedes af den »t@nkepausex,
der blev dekreteret i EU, efter at forfatnings-
traktaten var blevet forkastet ved folkeaf-
stemninger i Frankrig og Holland i 2005.

Fra 1972 til 2006

Dansk sikkerhedspolitik blev i 2006 til pa
vasensforskellige ydre og indre premisser i
forhold til 1973. Den internationale udvik-
ling var preget af afggrende »knak« (dis-
kontinuiteter), mest afggrende naturligvis
Murens fald og den kolde krigs ophgr i 1989.
Andre, sekundere »knak« pd udviklingen
var overgangen fra afspanding til den »anden
kolde krig« omkring 1980 og terrorangrebet
den 11. september 2001. Indenrigspolitikken
var ligeledes praget af store »knak«: jord-
skredsvalget i 1973, der indledte mange ars
politisk ustabilitet, og valget i 2001, der eta-
blerede et rent borgerligt — og ikke mindst

funktionsdueligt — flertal. Den danske re-
spons pa disse ydre og indre »knak« fandt
udtryk i en rekke retningsgivende beslutnin-
ger, der er analyseret sarskilt ovenfor. Af-
slutningsvis skal de vigtigste langtidstrends
beskrives.

1) En mere aktiv udenrigspolitik: Overordnet
set blev dansk udenrigspolitik i perioden sta-
dig mere aktiv og selvbevidst. I den kolde
krig var Danmark en smastat med et stort be-
skyttelsesbehov og begranset indflydelse,
men det @®ndrede sig efter 1990. Danmark
blev nu en mellemmagt, om ikke af navn, sa
af gavn, dvs. en aktgr, der »gjorde en for-
skel«, og som satsede pa det. Formlerne 1gd
lidt forskelligt: Ellemann-Jensen talte om en
»aktiv internationalisme«, Nyrup Rasmus-
sen-regeringen om en »engageret« udenrigs-
politik, og Fogh Rasmussen talte i 2003 om
»en aktiv, offensiv, fokuseret og sammen-
hangende udenrigspolitik baseret pa et klart
verdigrundlag«. Men effekten var den sam-
me, en stadig mere aktiv deltagelse i ikke blot
europisk, men global sikkerhedspolitik.

2) En vigende kompartmentalisering af uden-
rigspolitikken: 1 1973 og den kolde krig ud
var sikkerhedspolitik stort set lig med NATO-
politik. Det @ndrede sig i 1990’erne, hvor fo-
restillingen om en sikkerhedsarkitektur af
»interlocking« organisationer dominerede, se
Figur 2. Ved siden af NATO, der fik en ny
rolle som generel sikkerhedsorganisation,
lagde man fra dansk side vaegt pa at udbygge
CSCE/OSCE og stgtte FN’s fredsbevarende
og efterhanden fredsskabende aktioner. Pa
det mere generelle plan blev EU’s udvidelse
set som et vigtigt led i den overordnede or-
denspolitik, og efter 2001 kom der et decide-
ret sikkerhedspolitisk moment ind i bi-
standspolitikken. P4 den anden side cemente-
rede EU-forsvarsforbeholdet afvisningen af
at tildele EU nogen rolle i den tunge del af
dansk sikkerhedspolitik. Denne forblev for-
ankret i det atlantiske regi, men saledes at det
multilaterale NATO-samarbejde i stigende

33




grad blev overskygget af det bilaterale sam-
arbejde med USA.

3) En teettere tilknytning til USA: Under den
kolde krig var forholdet til USA svingende.
Socialdemokratiske talsmand var ofte kriti-
ske over for amerikansk udenrigspolitik,
mens de borgerlige gennemgaende havde et
mere positivt syn. Bade i 1970’erne og
1980’erne var forholdet til tider krisebetonet,
kulminerende i det alternative flertals periode
1982-88. I 1990’erne kom det en vasentlig
tilnzermelse til USA, bade under Schliiter og
Nyrup Rasmussen. Danmark og USA havde
felles interesser i Baltikum og vedrgrende
prioriteringen af sikkerhedspolitikken i euro-
peisk henholdsvis atlantisk regi. »NATO
First!« var devisen bade i Washington og Kg-
benhavn. Tiln@rmelsen udviklede sig til en
decideret tilknytningsstrategi fra 2001, hvor
Danmark blev en sikker deltager i ameri-
kansk-ledede koalitioner. Serlig markant var
deltagelsen i Irak-krigen, hvor Danmark kom
1 et eksklusivt selskab med USA, Storbritan-
nien og Australien som (en ganske vist be-
skeden) bidragyder med kampstyrker. Et an-
det markant treek var den sakaldte Igaliku-af-
tale med USA af august 2004, der gav grgnt
lys for inddragelsen af Thule-radaren i det
amerikanske missilforsvar (Petersen 2006).

4) Sikkerhedspolitikkens »militarisering«: Et
fremtreedende udviklingstrek blev den stadig
friere anvendelse af militeere midler i politisk
sigte, »militariseringen« af dansk udenrigs-
politik, om man vil. Under den kolde krig var
forsvarets rolle udelukkende afskrekkende,
ikke sd meget pa grundlag af egen kapacitet,
men som udlgser af allierede forsterkninger.
11990’erne fulgte en stadig vegtigere anven-
delse af militere midler spendende fra freds-
bevarelse over fredsskabelse og til egentlig
krigsfgrelse. Sidelgbende hermed blev mili-
tert samarbejde et vigtigt led i stabiliserin-
gen af de central- og gsteuropeiske lande og
deres integration i det vestlige samarbejde.
Efter 11. september ggedes det militere in-

struments betydning yderligere ved deltagel-
sen i to koalitionskrige. Herefter var det van-
skeligt at pavise andre formelle begrensnin-
ger for forsvarets del i udenrigspolitikken
end EU-forsvarsforbeholdet.

5) Fra territorielt forsvar til interventionska-
pacitet: Frem til forsvarsloven af 1993 var
forsvarets eneste rolle territorialforsvaret af
Danmark inden for rammerne af NATO og
Enhedskommandoen BALTAP. I lyset af ud-
viklingen skete der med forsvarsloven af
1993 en vagtforskydning i retning af delta-
gelse i internationale opgaver under FN, OS-
CE eller NATO. Internationaliseringen af
forsvaret fortsatte i et nyt forsvarsforlig i
2004, hvor der blev lagt op til en fordobling
af de styrker, Danmark til enhver tid skulle
kunne have pa internationale missioner (fra
1000 til 2000 mand), samtidig med at vegten
skulle leegges pa hurtig udsendelse af kortva-
rige og fokuserede bidrag snarere end pa
langvarig tilstedeverelse i omrader med lav
konfliktintensitet. Sigtet var saledes at satse
pa at udvikle forsvarets interventionskapaci-
tet i oversgiske konflikter (Jakobsen 2006).

6) Fra FN-mandat til »selv-legitimering«:
Indtil 1995, da FN gav op i Bosnien, foregik
deltagelse i internationale aktioner inden for
de efterhanden udvidede rammer for fredsbe-
varelse/fredsskabelse i FN-regi. Det samme
var tilfeldet med deltagelsen i UNIMIS,
FN’s fredsbevarende aktion til Sudan, 1 2005.
Disse aktioner forudsatte et mandat fra Sik-
kerhedsradet og en anmodning fra FN’s ge-
neralsekreter om at deltage. Fra 1995 foregik
tilstedeverelsen i Jugoslavien i NATO-regi
(IFOR/SFOR og KFOR), men hvilende pa
eksplicitte mandater fra FN’s Sikkerhedsrad,;
det samme mgnster gentog sig med ISAF-
styrken i Afghanistan fra 2002. I 1998/99 be-
gyndte FN-foruds®tningen imidlertid at ero-
dere i og med, at Rusland og Kina modsatte
sig et FN-mandat til magtanvendelse over for
Serbien og Irak. Fra dansk side reagerede
man ved at finde en ad hoc formel til at kom-
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me udenom det latente veto, blandt andet ved
at henvise til risikoen for en humaniteer kata-
strofe, til tidligere FN-resolutioner samt til,
at en overvaeldende del af verdenssamfundet
stod bag. Deltagelsen i Afghanistan-krigen
hvilede pa en traditionel selvforsvarsdoktrin,
hvorimod begrundelsen for deltagelse i Irak-
krigen n@rmede sig »selv-legitimering«, dvs.
at Danmark selv afgjorde legitimiteten ud fra
danske vardier og uden ngdvendig reference
til universelle normer>.

To forklaringer

Den beskrevne overordnede linje i dansk sik-
kerhedspolitik har en lang rekke forklarin-
ger, ydre savel som indre. To samvirkende
hovedforklaringer byder sig imidlertid til:
Skiftet i det internationale system efter den
kolde krigs afslutning og fremvaksten af et
nyt, »borgerligt« udenrigspolitisk paradigme
i dansk udenrigspolitik.

Den kolde krigs ophgr fjernede en raekke be-
grensninger, som dansk udenrigspolitik hav-
de opereret under siden 2. verdenskrig. Den
territorielle sikkerhedstrussel forsvandt; be-
slutningstagerne stod ikke lengere over for
alliancedilemmaets vanskelige afvejninger,
og den afh@ngighedskabende rolle som sik-
kerhedsmassig konsument forsvandt. Samti-
dig opstod et »mulighedernes vindue« eller
flere i 1990’ernes europziske ordenspolitik.
Handlemulighederne var dog ikke ubegran-
sede, men blev lagt i ramme af det nye uni-
polere verdenssystem. Unipolariteten inde-
bar, at den traditionelle magtbalancemekanik
fra det multipolare system blev sat ud af spil-
let. Forsgg pa afbalancering af unipolen fgrte
ikke frem — selv ikke for de gvrige stormag-
ter i FN, hvor vetoretten nok kunne fungere
som en bremse eller hurdle, men ikke som en
stopklods for amerikansk udenrigspolitik.

For mindre magter stod valget mellem til-
knytning til unipolen eller »flocking« med
Birthe Hansens terminologi pa den ene side,
eller en mere distant, men mindre indflydel-

sesrig holdning pa den anden (Hansen 1998).
Dette stod mindre klart i 1990’erne, hvor
USA endnu foretrak at handle i multilaterale
sammenhange — fgrst og fremmest NATO —
men blev tydeligt efter artusindskiftet, hvor
USA foretraekker at handle unilateralt eller 1
kontrollerbare ad hoc-koalitioner.

»Systemtvangen« er dog ikke absolut. En
sammenligning af dansk udenrigspolitik efter
den kolde krig med sammenlignelige landes
respons viser, at Danmark pa de fleste felter
— bortset fra deltagelsen i ESDP — er géet
leengst i sikkerhedspolitisk aktivisme og til-
knytning til USA. Der ma derfor ogséa vere
kraftige interne faktorer pa spil. Den vigtig-
ste er opbygningen af et nyt »borgerligt«
udenrigspolitisk paradigme siden 1980’erne.

Fgr dette tidspunkt var borgerlige politikere
som regel tilfredse med at operere inden for
den brede enighed om dansk udenrigspolitik,
der primeart tegnedes af Socialdemokratiet.
De borgerlige partier og serlig Det Konser-
vative Folkeparti, havde nok sterkere menin-
ger om forsvaret og gik ind for en hgjere grad
af NATO-loyalitet og stgrre forstielse af
amerikansk politik end Socialdemokratiet,
men disse forskelle overtrumfedes af en
grundleggende interesse i at holde dette par-
ti fast pA NATO-linjen. Sammenbruddet af
den brede enighed i begyndelsen af 1980’er-
ne svaekkede dette hensyn, og dertil kom ¢gn-
sket om en sterkere borgerlig profil isar i
Venstre, der her overhalede de konservative
hgjre om. Hovedeksponenten var Uffe El-
lemann-Jensen, der allerede fra 1979 be-
gyndte at udsende signaler i den retning. Un-
der det alternative flertal var udenrigsmini-
sterens haender delvis bundet; alligevel sggte
han at mangvrere Danmark tattere mod mid-
ten i NATO og at legge afstand fra Sovjetu-
nionen. Sidst i 1980’erne var Danmark
blandt de mest sovjetskeptiske i den vestlige
lejr.
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Chancen for at udvikle en mere borgerlig po-
litik kom med den kolde krigs ophgr. Balti-
kum-politikken udvikledes uden stgrre re-
spekt for Sovjetunionen/Rusland, og Dan-
mark blev en aktiv deltager i moderniserin-
gen af NATO og bestrebelserne for at fast-
holde et amerikansk engagement i Europa.
Denne »aktive internationalisme« som mod-
stykke til den politik, han og hans regering
havde mattet std for sa leenge, havde sé stor
succes, at den blev fastholdt af de efterfgl-
gende Nyrup Rasmussen-regeringer, der helt
generelt gjorde sig umage for at distancere
sig fra 1980’ernes fodnotepolitik.

De borgerlige partier havde her et effektivt
argument over for oppositionen, som blev
brugt ved udvalgte lejligheder af Fogh
Rasmussen-regeringen efter 2001. Regerin-
gen havde nu sammen med et disciplineret
Dansk Folkeparti flertal i Folketinget og kun-
ne derfor om ngdvendigt fgre en borgerlig
politik igennem péa egen hand, sdledes som
det skete med deltagelsen i Irak-krigen. Ele-
menterne i denne politik har allerede varet
bergrt. For det fgrste en aktiv udenrigspoli-
tik: Danmark matte »meget laengere frem pa
banen«, opgive at »sejle under bekvemmelig-
hedsflag«, og »indgd i skiftende alliancer
med partnere, vi har interessesammenfald
med, og komme med udspil og sztte en dags-
orden«. For det andet en verdibaseret uden-
rigspolitik med demokrati, frihed og mar-
kedsgkonomi som de centrale veardier. For
det tredje et verdimassigt fellesskab med
USA. Ikke mindst statsminister Fogh
Rasmussen har ofte givet udtryk for dette
feellesskab, som ikke blot bygger pa flles
verdier, men ogsa pa et betydeligt element af
taknemmelighedsgeld over USA’s historiske
indsatser for Europas og Danmarks sikker-
hed. Fogh-Rasmussen har flere gange afvist,
at der her er tale om en ny tilpasningspolitik;
tvaertimod er der — som udtrykt i en tale pa
Kgbenhavns Universitet i september 2003 —
tale om »et ligevaerdigt samarbejde med en
ven, en partner, en allieret, som hylder de

samme principper og verdier, som Vi g@r:
Demokrati, ytringsfrihed, markedsgkonomi
og respekt for menneskerettigheder«. Ende-
lig defineres den borgerlige udenrigspolitik
negativt i forhold til den socialdemokratisk-
radikale tradition. Da Uffe Ellemann-Jensen i
1993 forlod Udenrigsministeriet udtalte han
sit hab om, at den udenrigspolitik, han havde
staet for, kom til at sta i historiebggerne som
den diametrale mods®tning til den politik, P.
Munch i sin tid fgrte (Ellemann-Jensen 1996,
s. 43). I samme and har statsminister Fogh
Rasmussen ved talrige lejligheder fremdraget
samarbejdspolitikken under 2. verdenskrig
og fodnotepolitikken i 1980’erne som mo-
deksempler til den politik, han og hans rege-
ring gnsker at sta for.

Noter

1. Denne artikel bygger i det veesentlige pa Petersen
2004, hvortil der henvises. En senere fremstilling
findes i DIIS 2005.

2. Statsministeren brugte bl.a. argumentet, at krigen
var ngdvendig for at sikre respekten for FN og
handhave Sikkerhedsradets resolutioner uden at
reflektere over, at dette strengt taget var FN’s og
Sikkerhedsradets, og ikke det enkelte medlems-
lands afggrelse.
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Dansk europapolitik

1945-2005:

Hovedtraek og hovedbrud

Af Thorsten Borring Olesen, Lektor, Institut for Historie og

Omradestudier, Aarhus Universitet

Det europ®iske samarbejde og samvirke har
pa afggrende punkter skiftet ham i perioden
efter 1945. 1 stgrstedelen af perioden har
Kontinentet som resultat af Den kolde Krig
veret delt i en Bst- og en Vest-del. Denne op-
deling har afgrenset, men ogsa veret med til
samle inden for blokkene. Mest afggrende
har det varet, at opdelingen af Europa kom
til at ga ned gennem Tyskland, sa en mindre
del af Tyskland blev indoptaget i @stblokken
(DDR) og en stgrre del i Vestblokken (BRD).
Denne opdeling af Tyskland, og det faktum at
Europa generelt kom sé svaekket ud af Anden
Verdenskrig, at kontinentet mere blev en brik
i supermagtskonfrontationen mellem USA
og Sovjetunionen end en ligeverdig aktgr,
repraesenterede afggrende brud i forhold til
perioden fgr Verdenskrigen. Med afviklingen
af Den kolde Krig skete der store brud igen,
mest markant i form af foreningen af Tysk-
land, elimineringen af Ruslands kontrol over
Dsteuropa og samlingen af noget, der nzsten
kan betegnes som hele Europa i en falles,
bindende samarbejdskonstruktion inden for
EU. Det har skabt nye muligheder, men ogsa
nye udfordringer, jf. den nuvarende forfat-
ningskrise, som det endnu er svart at over-
skue raekkevidden af.

Set i det lange perspektiv er den europaiske
integrationsproces et andet af de afggrende

hamskifter, som har preget efterkrigstidshi-
storien.' B&de form, den overnationale karak-
ter, og omfang, mengden af samarbejdsomra-
der og den til stadighed udvidede medlem-
skreds, ggr, at der har varet tale om et kvalita-
tivt nyt fanomen. Men EF/EU’s historie er ik-
ke kun historien om Europas samling; den er
samtidig historien om Europas splittelse. De
tidlige europ@iske samarbejdsinitiativer i
1950’erne i form af Kul- og Stalunionen eller
oprettelsen af EF var ogsa brikker i blokop-
bygningen mellem (st og Vest, og var samti-
dig tillige elementer i en politisk og gkono-
misk blokopbygning inden for Vestblokken
selv, tydeligt markeret is@r i 1960’erne gen-
nem de to rivaliserende markedsorganisatio-
ner EF og EFTA.2 Endelig kan man ogsa haev-
de med blik pa situationen i dag, at nok sam-
ler EU, men den splitter ogsa fortsat, fordi der
i mange europiske lande star stor intern strid
om, hvor store befgjelser Unionen skal have.
Sédan har det i gvrigt veeret i Danmark, lige si-
den spgrgsmalet om dansk medlemskab om-
kring 1960 begyndte at treenge sig pa.

Det var dog ikke fgrst fra 1960, at spgrgsma-
let om den danske holdning til udvidet euro-
paisk samarbejde kom pa dagsordenen. Det
gjorde det allerede kort efter krigen i forskel-
lige former. Men fra indgangen til 1960’erne
opnaede europapolitikken en sadan vigtighed
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og status, at den blev ophgjet som selvsten-
digt element i den hovedhjgrnestensforstéel-
se, som pregede de ledende beslutningstage-
res horisont. I midten af 1950’erne opererede
man i1 Udenrigsministeriet stadigvek med en
stendysseforstaelse, der sagde, at dansk
udenrigspolitik havde tre hovedorienterings-
punkter, nemlig det globale via FN, det at-
lantiske via NATO og det nordiske. Senest
med indgivelsen af den fgrste danske ansgg-
ning om medlemskab af EF i 1961 blev der
dog tilfgjet en europzisk hovedhjgrnesten,
som altsa figurligt betgd, at hovedhjgrneste-
nene nu kunne ses at understgtte et egentlig
hus og ikke kun en stendysse. Hovedhjgrne-
stenene representerede de fire vasentligste
orienteringer i udenrigspolitikken — de der sa
at sige bar udenrigspolitikken — og indimel-
lem disse blev de gvrige sider, bl.a. de bilate-
rale sider, sa handteret (Borring Olesen &
Villaume 2005, s. 15ff., 442ff.).

Med afslutningen af Den Kolde Krig begynd-
te man konstruktionen af et nyt hus. Den nor-
diske hjgrnesten var blevet ganske porgs og
kunne ikke rigtig understgtte huset lengere.
Den europziske hjgrnesten derimod har sam-
men med NATO-hjgrnestenen mattet beere
mere, mens arkitekterne har overvejet, hvor-
dan en mere tidssvarende bygning kunne kon-
strueres. Dette arbejde pagar stadigvaek, uden
at det virker som om, at arkitekterne endnu
helt har fundet de rette materialer eller har helt
klare tegninger at ga efter. Anvendelsen af den
europ@iske hjgrnesten er i den forbindelse li-
geledes i spil, men ogsa her gelder det, at der
er tvivl om, badde hvor meget den vil kunne
baere — og vil fa lov til bere — i fremtiden, og
hvilken placering den skal have.

Nedenfor skal det europziske samarbejds-
og integrationsspor i dansk udenrigspolitik
fra 1945 til i dag forfglges nermere. Det sker
i fem kronologisk afgraensede kapitler, 1945-
49, 1950-1960, 1961-1972, 1973-1993 og
1994-2005, fgr det afsluttende afsnit vil sgge
at samle nogle bredere og leengere trade op.

Europa pa dagsordenen 1945-1949

I arene umiddelbart efter Anden Verdenskrig
var Danmark ikke voldsomt involveret i ti-
dens debatter og bestrebelser pa at skabe et
mere omfattende europ@isk samarbejde
(Borring Olesen & Villaume 2005, s. 244-
50). Danske politikere var pa grund af den
udpraegede dollarmangel meget interesserede
i Marshall-planen og dermed ogsé i den mel-
lemstatslige europ@iske samarbejdsorganisa-
tion OEEC, som blev oprettet i tilknytning
hertil. Opmarksomheden var ligeledes i hgj
grad rettet mod at genoptage og ekspandere
det nordiske samarbejde bade i form af poli-
tikkoordinering inden for FN (en succes) og i
form af mere ambitigse planer om oprettelse
af bade en nordisk toldunion i tilknytning til
Marshall-planen og en nordisk forsvarsunion
(fiaskoer). Derimod var der kun behersket in-
teresse for tankerne om skabelsen af et fode-
ralt Europa, der cirkulerede i mange andre
lande pa denne tid.

Helt fravaerende var interessen dog ikke. Der
blev séledes dannet en dansk afdeling af Den
Europ@iske Parlamentariske Union, hoved-
sageligt af krefter med tilknytning til Venstre
og De Konservative. Afdelingen havde gan-
ske fa medlemmer, skgnt finansminister
(1945-47) Thorkil Kristensen (V) var for-
mand. I 1948 oplevede den danske europade-
bat dog et mindre gennembrud i forbindelse
med afholdelsen af den store al-europaiske
kongres i Haag i maj. Kongressen, der var or-
ganiseret af Winston Churchill og Europabe-
vagelsen (United Europe Movement) havde
32 danske deltagere. Delegationen blev ledet
af Thorkil Kristensen, men blandt de gvrige
repreesentanter sds ogsd andre fremtredende
borgerlige politikere som Ole Bjgrn Kraft
(K), Knud Kristensen (V) og Hermod Lan-
nung (RV) samt prominente personer fra kul-
tur- og erhvervsliv som Bodil Begtrup (Dan-
ske Kvinders Nationalrdd), direktgr Poul
Ngrlund (Nationalmuseet) og skibsreder A.P.
Mgller. Den danske delegation var den
stgrste fra Skandinavien, idet de svenske og
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norske delegationer kun kunne mgnstre 19 og
12 deltagere. Kongressen blev startskuddet til
oprettelsen af en dansk afdeling af Europabe-
vagelsen.

Haag-kongressen havde imidlertid kun delta-
gelse af én dansk socialdemokrat, nemlig
Frode Jakobsen. Han deltog som privatper-
son, fordi partiets ledelse ikke ville give ham
lov til at deltage som officiel socialdemokra-
tisk reprasentant i den »borgerlige« Chur-
chill-kongres. Der deltog imidlertid mange
socialdemokrater og socialister i kongressen,
bare ikke fra Storbritannien og Skandinavien.
I Danmark havde Socialdemokratiets leder
og statsminister (1947-1950) Hans Hedtoft
opmarksomheden mere rettet mod udbyg-
ningen af det nordiske samarbejde, ligesom
partiet var organiseret i en alternativ euro-
peisk sammenslutning, den socialistiske in-
ternationale COMISCO, hvor det britiske La-
bour férte det store ord. Socialdemokratiet
kom dog i stigende grad under pres fra de
borgerlige partier, der anklagede det for ikke
at engagere sig aktivt i debatterne om Euro-
pas fremtid. Det bekom ikke partiet vel, og
indenfor Comisco begyndte de danske soci-
aldemokrater at sla til lyd for, at Labour bur-
de indtage en mere positiv holdning i euro-
padebatten og ikke mindst til planerne om
oprettelse af et Europarad — planer som fra
slutningen af 1948 for alvor var blevet sat pa
dagsordenen.

Oprettelsen af Europaradet i 1949 blev pa in-
gen made det kvantespring frem mod etable-
ringen af Europas Forenede Stater, som man-
ge f@deralister havde habet. En britisk-skan-
dinavisk front sgrgede for, at Radet forst og
fremmest fik radgivende kompetencer, og at
alle vasentlige beslutninger blev taget ved
enstemmighed i ministerudvalget og ikke i
parlamentarikerforsamlingen. Debatten om-
kring oprettelsen af Europaradet er interes-
sant, fordi alle de store partier bakkede op
om dansk deltagelse, og fordi denne nyfund-
ne konsensus symbolsk kom til udtryk ved, at

socialdemokrater nu ogsa meldte sig ind i
den danske afdeling af Europabevagelsen.
Debatten er ydermere interessant, fordi det
var den fgrste i efterkrigstiden, hvor suve-
renitet og overnationalt samarbejde abent
blev diskuteret i Folketinget.” T Thorkil Kri-
stensens indleg hed det sdledes: »Man kan
ikke fa et samlet organ, som har nogen styr-
ke og autoritet, medmindre de enkelte lande
efterhanden er villige til at afgive noget af
deres suverenitet til fordel for helheden«
(Rigsdagstidende, Folketingets forh., 1948-
49, 28.6.1949, sp. 5203f.). Det var maske en
rigtig indsigt og hensigt, men den skulle vise
sig ganske svear at leve ud i virkeligheden.

Mellem Lille Europa og Store Europa
1950-1960

»Sa vidt jeg kan skgnne, bgr dansk politik g
ud pa, at vi fuldt ud deltager i ethvert bety-
dende europazisk samarbejde, ikke mindst
nar Tyskland er med. P4 den anden side er
vores tilknytning til Sverige, Norge og Stor-
britannien, sa intim, at vi ikke kan ga ind i et
europeisk samarbejde, hvori disse lande ikke
deltager«(UM, GS, 5.E.34.a/2: pk.l Bem.
vedr. Det Europ@iske Rads radgiv. fors. i
aug. 1950 modt. indstill. nr. 1.3,4 og 10, 4.10
1950). Sadan lgd vurderingen i 1950 i et re-
sponsum vedrgrende Europaradets udvik-
lingsmuligheder affattet af Udenrigsministe-
riets folkeretsekspert professor Max Sgren-
sen. Dette var en tidlig og meget forudseende
bedgmmelse af, hvad der skulle udvikle sig
til Danmarks grundlaggende europapolitiske
dilemma i tiden frem til optagelsen i EF i
1972. Max Sgrensen havde sédledes blik for,
at ikke mindst Tyskland havde potentialet til
at (gen)etablere sig som den virkelige dy-
namo for europxisk gkonomisk genopbyg-
ning og modernisering, og at landet i forbin-
delse hermed kunne udvikle sig til et meget
betydeligt afsa@tningsmarked for dansk eks-
port. P4 den anden side var Storbritannien i
1950 Danmarks langt vigtigste handelspart-
ner, som aftog i omegnen af 55 % af den to-
tale danske landbrugseksport, og da land-
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brugseksporten pa dette tidspunkt udgjorde
omkring 2/3 af den samlede eksport, spillede
det britiske marked naturligvis en overmade
vigtig rolle for dansk gkonomi som helhed.
De dominerende politiske overvejelser i re-
gering og blandt Udenrigsministeriets em-
bedsmand tilsagde ligeledes, at Danmark
burde holde sig til Storbritannien. Hvis Dan-
mark skulle treede ind i en europaisk klub,
ville det veere sa langt at foretreekke, om det-
te kunne ske sammen med Storbritannien og
de gvrige skandinaviske lande. Pa denne ma-
de mente man, at der blev dannet en effektiv
modvegt til den sydeuropiske og is@r vest-
tyske indflydelse inden for klubben. Erfarin-
gerne fra krigen, der kun 14 fem éar tilbage,
talte her sit tydelige sprog (Borring Olesen &
Villaume 2005, s. 244-75, 279-436).

Dilemmaet i pa den ene side at rekke ud mod
Europa og pa den anden side at holde sig pa
samme kurs som Storbritannien, Norge og
Sverige kom til at preege den danske politik
over for de franske sektorplansforslag fra
1950-51, dvs. Schuman-planen, Pléven-pla-
nen og den grgnne plan. Over for den fgrst-
navnte plan, som i 1952 mundede ud i opret-
telsen af Kul- og Stélunionen dannet af De
Seks (Frankrig, Vesttyskland, Italien og Be-
nelux-landene), viste danske regeringer bety-
deligt stgrre interesse end bade Storbritanni-
en og de gvrige skandinaviske lande. Det
samme gjaldt i forhold til den grgnne plan,
der tog sigte pad at regulere produktion og
salg af landbrugsprodukter pa det europaiske
marked. De danske regeringer var dog ikke
begejstrede for de overnationale aspekter
indbygget i disse samarbejdsplaner. Den sto-
re bekymring rettede sig is@r imod, at en til-
slutning til disse to planer givetvis ogsa ville
lede til en ngdvendig opslutning om Pléven-
planen, dvs. til et forsvarsfellesskab med en
Europa-her, hvorved Danmark ville blive
indlemmet i et overnationalt Lille Europa
uden britisk deltagelse. Som souschefen for
Udenrigsministeriets ~ @Jkonomisk-Politiske
Afdeling, Erling Kristiansen, udtrykte det, sa

havde det veret dansk politik »gennem gene-
rationer«, at undgd at blive absorberet af
Tyskland, og dette hensyn gvede fortsat en
vesentlig indflydelse »pa vor holdning« til
forsvarsfellesskabet og Europa-h@ren (UM,
GS, 74 C,13.1, pk.1: brev Erling Kristiansen-
Bartels 11.10.1952; se ogsé Branner 1993).

Det danske dilemma blev imidlertid pa man-
ge mader mere akut, da forsvarsplanerne
faldt til jorden pa grund af mangel pa opbak-
ning til projektet i Frankrig selv. I kglvandet
pa skuffelsen over kollapset lancerede De
Seks nemlig en ny storstilet plan, der tog sig-
te pa at skabe et gkonomisk fellesskab, EF,
bygget op omkring en toldunion — en plan
som blev realiseret med underskrivelsen og
ratificeringen af Rom-traktaterne 1 1957. Det
akutte bestod i, at Max Sgrensens forudsigel-
ser fra 1950 havde vist sig korrekte. Vest-
tyskland var blevet en gkonomisk dynamo i
Vesteuropa, og det vesttyske marked havde
faet gget betydning for Danmark, mens det
britiske var stagnerende. I EF var det oven i
kgbet hensigten at skabe et felles marked for
landbrugsprodukter, som briterne havde af-
vist at inddrage, da de som modforslag til De
Seks’ planer lancerede idéen om at skabe et
stgrre OEEC-baseret frihandelsomrade. For-
di det britiske frihandelsforslag var mindre
bindende i sin opbygning end EF, kunne EF
godt fungere inden for forslagets rammer,
som pa denne made altsa tog sigte pa at in-
korporere det tattere organiserede Lille Eu-
ropa i et lgsere Store Europa.

Det var i dette lys, at de danske landbrugsor-
ganisationer og partiet Venstre fra 1957 be-
gyndte at legge pres pa periodens socialde-
mokratiske eller socialdemokratisk-ledede
regeringer for at sondere mulighederne for
dansk medlemskab af EF n&rmere, selv uden
britisk felgeskab. Skgnt statsminister H.C.
Hansen og udenrigsgkonomiminister Jens
Otto Krag udadtil forfagtede en politik, hvor
alle dgre sa at sige blev holdt abne (nordiske
feellesmarkedsordninger med eller uden til-
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knytninger til andre europaiske arrangemen-
ter, brede OEEC-lgsninger og EF-medlem-
skab), er det oplagt, at Socialdemokratiet al-
drig i denne periode for alvor overvejede et
dansk medlemskab uden samtidigt fglgeskab
af Storbritannien og de gvrige skandinaviske
lande (Laursen 1993 og 2000).

Da regeringen i 1958 fremlagde den sdkaldte
chok-rapport, der viste, at op imod 40 % af
dansk industri ville mgde sa forgget konkur-
rence pa hjemmemarkedet ved et dansk med-
lemskab af EF, at man maétte forudse decide-
ret produktionstilbagegang, begyndte indu-
strien og Det Konservative Folkeparti at naer-
me sig regeringens position. Det lettede det
politiske pres pa regeringen, men det Igste pa
ingen made markedsdilemmaet. Regeringens
foretrukne lgsning hed en nordisk industri-
toldunion, som kunne indpasses i en bredere
OEEC-frihandelslgsning med deltagelse af
EF, og som ogsa ville inddrage fri handel
med landbrugsprodukter. En siddan lgsning
var dog ren ¢gnsketenkning. I 1958 tog
Frankrig livet af det britiske OEEC frihan-
delsforslag ved at nzgte at forhandle mere
om det, mens de nordiske planer var blevet
begravet i endnu en runde af detaljerede em-
bedsmandsundersggelser. Varre endnu trak
en ny og stgrre trussel op i horisonten. Inspi-
reret af oprettelsen af EF og OEEC-planernes
fiasko begyndte is@r Sverige og Schweiz at
lufte ideer om, at en raekke af OEEC’s ikke-
EF-medlemmer skulle gd sammen og danne
en konkurrerende markedsblok til EF. Da det
tidligt i 1959 lykkedes at vinde Storbritanni-
ens stgtte til tanken, blev den til realitet i
form af oprettelsen af frihandelsorganisatio-
nen i EFTA, som syv lande, De Syv, stod bag
(de skandinaviske lande, Storbritannien,
Schweiz, @strig og Portugal).

Bade den danske regering og oppositionen
var yderst skeptiske over for oprettelsen af
EFTA. Det var der to hovedarsager til. For
det fgrste frygtede man, at EFTA kunne fgre
til egentlig handelskrig mellem De Seks og

De Syv og ggre markedsopsplitningen i Vest-
europa permanent. For det andet var man i
Danmark dybt kritisk over for, at EFTA kun
skulle baseres pa fri handel med industrivarer
og altsa ikke indbefatte landbrugsvarer. Selv
om Danmark ganske vist modtog en vis kom-
pensation fra de gvrige lande gennem bilate-
rale aftaler, der sikrede forbedret adgang for
landbrugsvarer til de g@vrige EFTA-landes
markeder, kunne dette slet ikke opveje de tab,
som Danmark métte forudse i forbindelse
med gennemfgrelsen af en felles landbrugs-
politik i EF. Danmark var havnet i den
nasten kafkaske protektionistiske knibe, at
landets landbrugseksportgrer blev hindret ad-
gang til den markedsblok, man ikke var med-
lem af, mens de samtidig ogsa var forhindre-
de 1 frit at omsatte varerne i den blok, man
var medlem af (Malmborg & Laursen 1995).

P4 den baggrund gnskede landbruget og Ven-
stre ikke at stgtte dansk indgang i EFTA.
Medlemskabet blev dog alligevel en realitet
gennem tilslutning fra regeringspartierne So-
cialdemokratiet, Det Radikale Venstre og
Retsforbundet og med stgtte fra Det Konser-
vative Folkeparti, hvilket ledte til ratifikation
af den sékaldte Stockholm-konvention i det
tillige forar 1960. Beslutningen var pa mange
mader symbolsk, idet den signalerede, at
landbruget ikke leengere var i stand til afgg-
rende at preege den danske udenrigsgkonomi-
ske orientering, mens den samtidig reprasen-
terede en sejr (i nederlaget), for hvad man
kan kalde den uerklerede alliance af repraes-
entanterne for den moderne danske indu-
strigkonomi, nemlig pa den ene side Social-
demokratiet og fagbevagelsen og pa den an-
den side De Konservative og industrien
(Laursen 1993, s. 75; Borring Olesen & Vil-
laume 2005, s. 435¢1.).

I det europaiske ventevaerelse 1960-1972

EFTA-medlemskabet vakte pd ingen made
hgjstemt jubel, heller ikke i de kredse som
trods alt stgttede beslutningen. Det kom ty-
deligt frem i en tale, som statsminister H. C.
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Hansen holdt ved Journalistforbundets &rs-
fest 1 december 1959. Her sagde han bl.a.:

»0gsa pa det markedspolitiske omrade er der sket be-
tydningsfulde ting i 1959. Ingen af os var umiddelbart
begejstrede, da de fgrste tanker om et ydre frihan-
delsomrade fremkom. Men i de forhandlinger, der
fulgte, lykkedes det at fa sddanne @&ndringer indfgrt —
forbedringer bade fra et europzisk synspunkt og fra
dansk landbrugs og industris synspunkt — at resultatet
blev acceptabelt. Frihandelsomradet er en lgsning, vi
kan sté os ved, indtil det store europziske marked bli-
ver til virkelighed, og det ma der fortsat arbejdes
energisk pa. At etableringen af De Seks og De Syv i
sig selv indebarer kimen til en splittelse, er en kends-
gerning, vi i denne forbindelse med rette henviser til«
(UD-S, HP1, AD: 1959 (aug.-dec.): manus til tale
13.12.1959)

Grunden til denne beherskede entusiasme 14
bl.a.. 1 det forhold, at selv om EFTA-med-
lemskabet kan siges at reprasentere en sejr
for den moderne industrigkonomi over de
traditionelle landbrugsinteresser, sa skal den-
ne tolkning ikke overdrives. Pointen er nem-
lig den, at landbruget fortsat var et vigtigt
redskab i bestreebelsen pa at industrialisere
Danmark. Som udenrigsminister Jens Otto
Krag havde udtrykt det over for den tyske
gkonomiminister Ludwig Erhard, var land-
bruget vitalt for dansk industri, fordi indu-
strialiseringen kraevede store investeringer.
Et hgjt investeringsniveau krevede igen en
sund betalingsbalance og til sikring heraf var
landbrugseksporten uomgangelig (UM, GS,
73.B.66.1, pk. 12: samtale i UM med Erhard
19.5.1958).

Derfor kan det neppe betegnes som overra-
skende, at Danmark n@rmest i bogstaveligste
forstand sad pa dgrtrinnet i Bruxelles parat til
at aflevere en EF-ansggning, da den britiske
regering 1 august 1961 indgav sin farste
ansggning. I Folketinget var der et massivt
flertal for medlemskab sammen med Stor-
britannien. Flertallet overgik endda 5/6-kra-
vet, som ifglge Grundlovens paragraf 20
krevedes, hvis der var tale om at indlede et

mellemfolkeligt samarbejde, som betgd afgi-
velse af national suvernitet i n@rmere be-
stemt omfang. Var der ikke sé stort et flertal,
kunne beslutningen ifglge Grundloven alli-
gevel treffes ved almindeligt flertal, hvis be-
slutningen derefter ved en bindende folkeaf-
stemning blev godkendt med et flertal, der
samtidig udgjorde mindst 30 % af samtlige
valgberettigede valgere. Gennem de naste ti
ar frem til 1971 var der faktisk det tilstraek-
kelige 5/6-flertal i Folketinget, men ved sep-
tember-valget det ar tippede balancen. Det
skete midt i den proces, som endelig banede
vejen for dansk medlemskab af EF fra 1. ja-
nuar 1973. Allerede i méanederne for 1971-
valget havde ja-partierne lagt sig fast pa, at
der skulle holdes folkeafstemning. Det skete
ikke mindst af hensyn til at neutralisere EF-
temaet i valgkampen og i s@rlig grad for at
forhindre, at Socialdemokratiet blev splittet
pé spgrgsmélet (Christensen 1980, s. 166f.;
Lidegaard 2002, s. 542-66; Borring Olesen &
Villaume 2005, s. 716ff.).

Tilbage i 1961 var gnsket om optagelse helt
overvejende baseret pa gkonomiske raesonne-
menter. Et EF-medlemskab sammen med
Storbritannien ville betyde, at Danmark kom
til at indga i en markedskonstruktion med si-
ne to vigtigste eksportmarkeder og maske
endnu vigtigere blev inkluderet i et flles
marked for landbrugsvarer. Gennem forhand-
lingerne i Bruxelles under den fgrste optagel-
sesrunde i drene 1961-63 accepterede den
danske regering ganske vist ogsa Fallesska-
bets politiske malsatninger, men den virkeli-
ge attraktion var toldunionsdelen og Den
Falles Landbrugspolitik (CAP).

Da preasident De Gaulle pa egen hénd pa en
pressekonference i januar 1963 meddelte, at
forhandlingerne med Storbritannien métte af-
brydes, blev forhandlingerne med Danmark
og andre ansggerlande ligeledes sat pa stand-
by. Afbrydelsen betgd, at Storbritannien,
Danmark og Norge matte tilbage til EFTA og
sgge at hele de sér, der var skabt i organisati-
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onen ved, at de tre udbryderlande — n&rmest
fgr blaekket var tgrt pa Stockholm-konventio-
nen — havde s@ggt om optagelse i den rivalise-
rende vesteurop@iske markedsdannelse. Set i
bagklogskabens lys var EFTA dog ikke no-
gen darlig erfaring for Danmark. Afviklingen
af toldtariffer og kvantitative restriktioner pa
industrivarer blev gennemfgrt hurtigere i
EFTA end i EF, ligesom EFTA udviklede sig
til en effektiv gvelsesplads, som rustede
dansk industri til mgdet med den héardere
konkurrence péa verdens- og EF-markederne.
I modsatning til den lave vakst i 1950’erne
oplevede Danmark i 1960’erne en vakst,
som var pa linje med de hurtigst voksende
gkonomier i Vesteuropa (Borring Olesen &
Villaume 2005, s. 490-509).

Ikke desto mindre var der i politiske kredse i
midten af 1960’erne en udbredt fornemmelse
af, at EFTA var ved at Igbe tgr for damp.
Dansk landbrugseksport stagnerede pa EF-
TA-markederne og begyndte i takt med im-
plementeringen af CAP’en at ga direkte tilba-
ge pa EF-markederne. Det blev derfor hilst
meget velkommen af den danske regering, da
EF-ansggningen i maj 1967 kunne reaktive-
res. Krag-regeringen havde dog pa den anden
side heller ikke denne gang den store tiltro til,
at forhandlingerne ville krones med held,
hvilket ogséd kom til at holde stik, da De Gaul-
le endnu engang blokerede for udvidelsen, in-
den egentlige forhandlinger var kommet i
gang. I forventning om, at der heller ikke den-
ne gang ville blive sldet hul pa bylden, be-
gyndte ledende embedsmand i Udenrigsmi-
nisteriets Markedssekretariat omkring chefen
Jens Christensen og statsministeren allerede
inden De Gaulles endelige veto at planlegge
et storstilet nordisk initiativ for at bryde dgd-
vandet.

Resultatet blev Nordek-planen, der gik ud pa
at skabe et stort og ambitigst nordisk felles-
marked. Den virkelige hensigt med planen
var pa den ene side at afkoble den danske EF-
ansggning fra den britiske, fordi planlegger-

ne frygtede, at den fransk-britiske modszat-
ning kunne vare ved og hindre britisk opta-
gelse i mange ar ud i fremtiden, og pa den an-
den side at tilvejebringe en sterkere og mere
effektiv platform for en felles-nordisk til-
narmelse til EF. Nordek-planen blev saledes
ikke fgrst og fremmest konciperet som en
plan i sin egen ret, men som et springbret til
EF. Dette afledede formal var i virkeligheden
ogsa det, der forhindrede planens realisering.
Det abenlyse europziske formal var uspise-
ligt for Finland (og Sovjetunionen), hvilket
fik finnerne til i forhandlingernes elvte time i
foraret 1970 at treekke sig ud. Med Finland
ude forsvandt Norges og Sveriges opbakning
ligeledes (Christensen 1993; Borring Olesen
& Villaume 2005, s. 515-551).

Den nordiske generalprgve viste sig — som
planleggerne i gvrigt havde forudset — at bli-
ve en fordel, da dagsordenen igen vendte sig
fra det nordiske til det europziske. EF-med-
lemsperspektivet havde pa ny faet ny neering
efter De Gaulles tilbagetraeden i Frankrig, og
efter at der havde blest nye positive vinde fra
EF-topmgdet i Haag i december 1969. Paral-
lelt med Nordeks sammenbrud forberedte
Danmark sig saledes pa en ny EF-optagelses-
forhandlingsrunde, og denne gang blev be-
strebelserne kronet med held. De danske for-
handlinger med EF’s Ministerrdd og med
Kommissionen var uden de helt store drama-
er og kontroverser og kom i hus med resulta-
ter, der fra dansk regeringsside blev betragtet
som ganske gunstige. I sine erindringer har
VKR-regeringens udenrigsgkonomiminister
Poul Nyboe Andersen da ogséa givet kapitlet
om optagelsesforhandlingerne titlen, »De
uproblematiske EF-forhandlinger« (Nyboe
Andersen 1989, s. 45; M. Rasmussen 2004).

Indenrigspolitisk blev vejen til medlemskab
ikke helt sd uproblematisk, som det overvel-
dende ja pa 63,3 % ved folkeafstemningen 2.
oktober 1972 kunne antyde. Som navnt for-
svandt 5/6-flertalet i Folketinget efter valget i
september 1971, og fra foraret 1971 begynd-
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te opinionsmalingerne at vise en markant sti-
gende tilslutning til nej-siden. Ved indgangen
til 1972 fremgik det af Gallup, at modstan-
derne nesten stod lige med tilha@ngerne,
nemlig 35 % over for 38 % (Petersen 1975, s.
53). I den sidste ende blev det dog afggrende,
at regeringen, alle de stgrre partier undtagen
SE, det tunge erhvervsliv og stgrstedelen af
pressen stgttede ja-kampagnen. Fagbevagel-
sen derimod var splittet pd tvaers med om-
kring en halvdel i hver lejr. Slagvaren i ja-
kampagnen var de gkonomiske fordele ved
medlemskab for Danmark og den danske
velferdsstat, mens de politiske implikationer
blev sterkt nedtonet. Af det eksisterende opi-
nionsmateriale fremgar det, at strategien til-
syneladende virkede efter hensigten, idet det
i hgj grad var de gkonomiske argumenter,
som trak velgerne i retning af et ja (Borring
Olesen & Villaume 2005, s. 723-33; Hansen,
Small & Siune 1973, iser tab. 8, s. 120 vedr.
stemmemotiver).

Nej-siden derimod lagde i sin kampagne ho-
vedvagten pa de politiske aspekter ved med-
lemskab. Anti-tyske og anti-katolske argu-
menter blev sat i sgen, men hovedtrykket
blev dog lagt pad argumenterne om, at det
danske velferdsstatssystem ville blive truet,
pé truslen fra det udenrigspolitiske samarbej-
de inden for EF, det sakaldte EPS-samarbej-
de, som kunne underminere den udenrigspo-
litiske selvstendighed og den udenrigspoliti-
ske koordinering med de gvrige nordiske lan-
de, samt pa frygten for suveranitetstab helt
generelt ved indgangen i EF’s overnationale
strukturer. Som positiv modidentifikation
prévede nej-siden at fremhave nordisk sam-
arbejde som alternativ til EF-medlemskab,
men budskabet var ikke helt let at s®lge, ik-
ke mindst fordi alternativet var blevet prgvet
og havde spillet fallit med Nordek.

EF-modstanden havde sin stgrste tiltrekning
blandt venstreflgjspartierne og pa det yderste
hgjre, men der var ogsa betydelige modstan-
dergrupper i Det Radikale Venstre og i Soci-

aldemokratiet. P4 trods af sin meget hetero-
gene karakter lykkedes det — omsider — i ja-
nuar 1972 modstandergrupperne og —be-
vaegelserne at danne en felles nej-paraplyor-
ganisation, Folkebevagelsen mod EF, til at
koordinere nej-kampagnen. Alle betydende
modstandergrupperinger undtagen Venstre-
socialisterne og Socialdemokrater mod EEC
sluttede op om Folkebevagelsen, der, som al-
lerede navnet antyder, prgvede at markeds-
fgre sig og sin kampagne som folkets kamp
mod eliten — en argumentation som folket pa
dette tidspunkt ikke var parat til ubetinget at
kgbe (Laursen & Borring Olesen 2000, s.
65ff; Martens 1979, s. 109-35; S.H. Rasmus-
sen 1997, s. 71-82).

I stilhed og storm 1973-1993

Som det er velkendt, overraskede Jens Otto
Krag hele nationen, inklusive Christians-
borg-miljget, ved dagen efter sejren ved fol-
keafstemningen at annoncere sin afgang.
Endnu mere overraskende var det, at det var
lykkedes ham at sikre opbakning til at lade
Anker Jgrgensen efterfglge sig som statsmi-
nister. Anker Jgrgensen havde som formand
for Dansk Arbejdsmands- og Specialarbej-
derforbund trods udbredt EF-skepsis i For-
bundet stgttet Danmarks optagelse. Anker
Jgrgensen var dog modsat Krag en tilhenger
med forbehold. Han stgttede nok de gkono-
miske og markedsmassige arrangementer in-
den for Fellesmarkedet, sa leenge disse i ho-
vedsagen kunne holdes pa et mellemstatsligt
niveau, der sikrede dansk hands- og halsret
over velferdsstatsspgrgsmél, arbejdsmar-
kedsspgrgsmal m.m., og sa leenge samarbej-
det ikke udviklede sig i en mere forpligtende
politisk retning. Denne tilgang til det euro-
paiske samarbejde var ganske typisk for den
store centrumgruppe af forbeholdseuropae-
re, som fandtes i partiet og fagbevagelsen,
og som Anker Jgrgensen og Ivar Ngrgaard
var hovedeksponenterne for. Ved at udnavne
Anker Jgrgensen til sin efterfglger sggte
Krag at hele den modsatning mellem Social-
demokratiets forskellige europziske flgje,
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pro-EF-flgjen, forbeholdsflgjen og modstan-
derflgjen, som var blevet stadig tydeligere
under EF-kampagnen i 1971-72. Men kom-
promisforsgget betgd altsa, at det var forbe-
holdslinjen, som blev gjort til grundlaget for
partiets politik (M. Rasmussen 2004, s.
555ft.; Borring Olesen & Villaume 2005, s.
7314t.).

Pa grund af Socialdemokratiets position som
regeringsbarende parti i hovedparten af peri-
oden i det forste arti efter den danske indlem-
melse i EF blev den danske politik i Bruxelles
i denne periode derfor generelt preget af en
forsigtig mellemstatslig og lav-profileret til-
gang. Den danske politik tog sig dog ikke ud-
preget fodslebende ud, fordi EF i denne pe-
riode pa grund af oliekriserne og budgetstri-
den med Storbritannien ikke opviste den sto-
re reformiver eller fremdrift. PA denne bag-
grund blev det lettere at forene den forsigtige
danske tilgang med udviklingen i EF. Det
@ndrede sig imidlertid i midten af 1980’erne,
hvor budgetstriden var blevet lgst, og effekten
af den seneste oliekrise fra 1979 ikke var sa
markbar lengere. EF gik ind i en dynamisk
periode igen, som dels og fgrst tog sigte pa at
relancere Europa som en stark aktgr i den in-
ternationale gkonomi, og som dels og dernast
var et resultat af den »acceleration af histori-
en« — som kommissionsformand Jacques Del-
ors formulerede det — der fulgte i kglvandet
pa neddroslingen af Den Kolde Krig og Tysk-
land-spgrgsmélets genkomst (Grant 1994, s.
126ff.; Petersen 2004, s. 63-91).

Da denne udvikling tog fart, sad Socialdemo-
kratiet ikke inde med regeringsmagten len-
gere, idet de borgerlige partier ved Schliiter-
regeringens tiltreeden i 1982 havde sat sig pa
ministertaburetterne. Med Uffe Ellemann-
Jensen i spidsen som hgjtprofileret udenrigs-
minister begyndte den nye regering gradvist
at bryde med den defensive danske europa-
politik og sigtede i stedet mod at placere
Danmark mere centralt og mere i midten af
EF’s beslutningstagen. Denne linje var imid-

lertid ikke let at fgre igennem, fordi der i Fol-
ketinget fortsat var et flertal af socialdemo-
krater, radikale og folkesocialister m.fl., som
ikke delte @gnsket om at mainstreame dansk
europapolitik.

Som pé det sikkerhedspolitiske omrade, var
der altsda ogsd i europapolitikken tale om et
alternativt flertal, hvilket kom klart til udtryk
under behandlingen af den nye EF-traktat,
Fellesakten, der fgrst og fremmest sigtede
mod dannelsen af Det Indre Marked. Rege-
ringen gik ind for dansk tilslutning, men kun-
ne ikke fa tilslutning i Folketinget, hvor det
alternative flertal blokerede forslaget. Som
modtrek udskrev regeringen en vejledende
folkeafstemning til atholdelse 27. februar
1986. Denne mangvre kunne kun lykkes, for-
di hovedparten af oppositionen accepterede
den og lovede at respektere udfaldet af af-
stemningen. Da et flertal pa 56,2 % af de af-
givne stemmer faldt ud til fordel for ratifika-
tion af Fellesakten, fik regeringen altsa sit
gnske opfyldt om, at Danmark kom til at ind-
géd i Det Indre Marked fra forste feerd (Peter-
sen 2004, s. 379-402).

Under folkeafstemningskampagnen havde
Socialdemokratiet sléet fast, at partiets mod-
stand ikke skulle udlegges som en afvisning
af EF-medlemskabet eller endda Det Indre
Marked som sadan. Modstanden var rettet
mod serlige sider af Fellesakten, iser kodi-
ficeringen af EPS-samarbejdet, de udvidede
befgjelser til EF-parlamentet samt manglen
pa tilstrekkelige miljgmassige garantier.
Endvidere blev der ogsa udtalt frygt for, at
Akten ville underminere den sarlige danske
arbejdsmarkedsmodel og vigtige elementer
af det nordiske samarbejde. Nederlaget ved
folkeafstemningen blev imidlertid startskud-
det til en revurdering af Socialdemokratiets
europapolitik, som i de fglgende &r blev
yderligere hjulpet pa vej af, at De Radikale
efter NATO-valget i 1988 @ndrede kurs og
tog plads i den nye KVR-regering, samt af de
grundleggende omveltninger, der fandt sted
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i Europa med afslutningen pa koldkrigen og
den tyske samling.

Som et udtryk for denne revurdering, der
bragte partiets politik i bedre overensstem-
melse med regeringens, lykkedes det i 1990
for Socialdemokratiet at blive enig med rege-
ringen om et faelles europapolitisk memoran-
dum. Som fglge dels af spill-over fra Falles-
akten og dels af de store politiske omvelt-
ninger i Europa var der nemlig blevet sat tur-
bo pa integrationsprocessen i form af indkal-
delsen af to regeringskonferencer med start i
december 1990, der skulle diskutere oprettel-
se af henholdsvis en @konomisk og Moneteer
Union (@MU) og en egentlig politisk union
mellem EF’s medlemslande. Memorandum-
met blev netop udarbejdet som et dansk poli-
tisk oplaeg til forhandlingerne pé disse to re-
geringskonferencer og er af Nikolaj Petersen
senere blevet betegnet som »den hidtil mest
prointegrationistiske  tilkendegivelse  fra
dansk side«. I det blev det bl.a. sldet fast, at
EF skulle styrkes, sa det kunne blive »et fun-
dament for hele Europas politiske og gkono-
miske enhed.« (Petersen 2004, s. 498; ogsa
Dinan 2004, s. 233-45).

Den endelige udgave af Maastricht-traktaten
eller Traktaten om Den Europziske Union
(TEU), som blev det europxiske resultat af
denne proces, indeholdt adskillige danske
fingeraftryk, fgrst og fremmest inden for om-
radder som udviklingsbistand, miljg og for-
brugerbeskyttelse (idéen til en forbrugerom-
budsmand var siledes langt hen dansk). Pa
andre omrade keempede de danske forhandle-
re mere defensivt, ikke mindst pa spgrgsma-
let om at indfgje en forsvarsdimension i det
udenrigs- og sikkerhedspolitiske samarbejde
(FUSP) og pa @MU-spgrgsmaélet. Vedrgren-
de det fgrste spgrgsmal gik den nye traktat
leengere end gnsket af is@r Socialdemokrati-
et, og i det andet lykkedes det ikke at komme
igennem med en generel opt-out for de lande,
som enten ikke kunne eller ikke gnskede at
overg til @MU’ens tredje fase. I stedet fik

Danmark en sarlig protokoltilfgjelse, som
slog fast, at der krevedes en folkeafstem-
ningsafggrelse, fgr Danmark kunne indtreede
i den tredje fase.

I Kgbenhavn var der glade over det endelige
resultat bade i den borgerlige og i den social-
demokratiske lejr. Maastricht-traktaten var sa
fint et resultat, at den danske befolkning ikke
blot ville sige ja, men »ja tak« til traktaten,
buldrede Uffe Ellemann-Jensen (Petersen
2004, s. 504). Som bekendt gik det anderle-
des. Da danskerne gik til valgurnerne 2. juni
1992 for at sige ja eller nej til oprettelsen af
EU, blev resultatet et lille, men effektfuldt
nej afgivet af 50,7 % af de deltagende vaelge-
re. Valgresultatet var i bund og grund meget
identisk med det, de franske valgere afgav
tre méneder senere med den afggrende for-
skel, at i Frankrig, var det ja-siden, der lgb
med den sidste marginal. Begge afstemnin-
ger afslgrede imidlertid de vanskeligheder,
EU-traktaten havde med at opnd borgernes
opbakning til det politiske Europa. Det var
dog det danske resultat, som i gjeblikket
skabte de stgrste problemer, fordi nej’et i
princippet betgd, at TEU ikke kunne trade i
kraft, ikke kun i Danmark men i hele EF-om-
radet. Hverken EF eller de store toneangiven-
de medlemslande havde nogen umiddelbar
formel for, hvordan krisen kunne lgses. Det
blev derfor overladt til Danmark selv at frem-
komme med kreativ tenkning, der kunne
producere en holdbar lgsning, som dog ikke
samtidig matte lede til en genadbning af hele
unionstraktatgrundlaget med dertil hgrende
ny forhandlings- og ratifikationsproces.

Den danske formel, der i situationen blev
fundet til at lgse krisen, hed det nationale
kompromis. Det var en politisk aftale, som
blev opndet ved at bringe Maastricht-mod-
standerpartiet Socialistisk Folkeparti ind bag
kompromisset — en Igsning som i hovedsagen
blev designet gennem forhandlinger mellem
SF, Socialdemokratiet og Det Radikale Ven-
stre og med KV-regeringen placeret pa side-
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linjen. Kernen i det nationale kompromis var
tre hovedmodifikationer af TEU, nemlig 1) at
Danmark ikke skulle deltage i EU’s forsvars-
dimension, 2) at Danmark ikke ville overga
til @MUens tredje fase, og 3) at Danmark
holdt sig uden for de overnationale sider af
det fzlles rets- og politisamarbejde. Dertil
kom sa ogsa en undtagelse fra unionsborger-
skabet. Det nationale kompromis reprasente-
rede en »re-traditionalisering« af dansk euro-
papolitik i den forstand, at det grundlaggen-
de forkastede dansk deltagelse i de mere
overnationale og politiske/sikkerhedspoliti-
ske sider af EU-samarbejdet. Disse begrans-
ninger var, hvad SF gnskede, og skal man tro
tidens opinionsmalinger, var det ligeledes,
hvad et flertal af befolkningen gnskede. Selv
om man kan havde, at den politiske elite pa
mange mader var blevet mere integrationi-
stisk siden Danmarks indmeldelse i EF,
gjaldt dette tilsyneladende ikke for befolk-
ningen som helhed (Petersen 2004, s. 496-
520).

Efter ganske harde forhandlinger tilstod Det
Europaiske Rad i den sakaldte Edinburgh-af-
gorelse fra december 1992 Danmark de fire
opt-outs nedfzldet som krav i det nationale
kompromis. Danmark fik endda lov til at
»opte-in« igen, hvis danskerne — efter de ob-
ligatoriske folkeafstemninger — skulle fa
sadanne lyster. P4 sin side matte Danmark
acceptere, at Maastricht-traktaten ikke blev
genforhandlet, og at de danske undtagelser
ikke kunne bruges til at hindre de gvrige lan-
de i at tage mere integrationistiske skridt.
Dette resultat banede vejen for en ny folkeaf-
stemning i maj 1993. P4 modstanderside
kaempede nu de to anti-EU paraplyorganisa-
tioner, Folkebevagelsen mod EF og Juni-be-
vagelsen, der netop var brudt ud fra Folke-
bevagelsen. P4 den anden side stod et enigt
Folketing minus Fremskridtspartiets med-
lemmer, som bakkede op om Maastricht-
traktaten med de danske modifikationer —
»Maastricht uden torne« — som var opnaet
ved Edinburgh-afggrelsen. Det tippede nej’et

fra aret fgr til et lidt mere manifest flertals-ja
pa 56,8 % af de afgivne stemmer. Danmark
kunne derefter med den handicappedes ret
treede ind i EU.

Danske og europziske dilemmaer
1994-2005

Maastricht-intermezzoet fra 1990 til 1993
havde vist, at dansk europapolitik blev for-
muleret inden for en strategisk trekant, hvis
hjgrner bestod af input fra EF/EU-systemet,
holdninger og reaktioner fra den danske opi-
nion og den danske politiske elites forsgg pa
at harmonisere og presentere EU-indspillene
pé en made, som den troede var spiselig for
befolkningen. Dette krevede en delikat ba-
lanceakt, ikke mindst af politikerne, fordi det
grundleggende var vanskeligt at forudse,
hvordan befolkningen ville reagere pa euro-
paiske reformforslag (Petersen 1993, s. 87ff.
og 2004, s. 618ff.).

En af grundene til, at befolkningens holdnin-
ger har veret vanskelige at forudse gennem
det seneste tidr, er, at EU-modstanden i noget
omfang har skiftet ansigt. Det skyldes en
form for dobbeltbevagelse, hvor de traditio-
nelle EU-skeptiske krafter i arbejderbe-
vaegelsen og pa venstreflgjen er blevet mere
EU-positive, mens EF-modstanden er vokset
i borgerlige kredse og pa hgjreflgjen. Der er
givetvis flere arsager til denne bevagelse.
For det fgrste kan man nevne, at EU bl.a.
gennem de danske og franske folkeafstem-
ninger i 1992 er blevet mere bevidst om ngd-
vendigheden af at ggre det europiske pro-
jekt mere direkte appellerende til borgerne,
hvilket man har sggt at ggre ved at s®tte gget
fokus pa post-materielle spgrgsmal som mil-
j@- og forbrugerbeskyttelse, menneskerettig-
heder og politisk gennemsigtighed. Denne
prioritering var allerede synlig i det nye trak-
tatforlag, Amsterdam-traktaten, som blev
praesenteret for de danske valgere ved en fol-
keafstemning 28. maj 1998, og som et flertal
pa 55,1 % godkendte.
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Andre arsager skal sgges i en kombination af
felleseuropziske og danske politiske udvik-
lingstrek. I perioden 1993-2001 var det igen
socialdemokratisk-ledede regeringer, nu un-
der Poul Nyrup Rasmussen, der svingede
taktstokken — ligesom det i gvrigt var det i
det meste af EU i denne periode. Dette bi-
drog til at give dansk europapolitik og EU’s
politik som helhed en sterkere socialdemo-
kratisk profil, hvilket gjorde det europziske
projekt mere spiseligt for venstreflgjen — og
mindre indbydende for borgerlige valgere.
Den borgerlige skepsis blev i gvrigt ogsa
styrket af selve den kendsgerning, at den eu-
ropeiske integrationsproces med dannelsen
af EU havde faet en langt klarere overnatio-
nal fundering, hvor det blev ganske abenbart,
at processen var ved at bergre — eller under-
minere — mange af de politiske kronjuveler,
som nationalstaten var bygget op pa, sa som
retspolitik, valutapolitik og forsvarspolitik.
Denne udvikling betgd nok, at de enkelte
medlemsstater fik lod og del i den ggede fel-
lesskabssuveranitet, der hermed blev skabt,
men dette bytte blev bestemt ikke verdsat i
de kredse, hvor man var mere bekymrede
over det tab for den nationalstatslige suve-
renitet, som var indbygget i samme udvik-
ling. Forskydningerne i holdningen til EU
mellem de politiske blokke var i gvrigt ind-
lejret i bredere forskydninger af bade geogra-
fisk og socialt tilsnit, sdledes at @st-Danmark
og veluddannede danskere blev mere pro-eu-
ropaiske og Vest-Danmark og folk med lave-
re uddannelsesniveau blev mere Europa-
skeptiske (Friis 1999; Borring Olesen 2000,
s. 160ff; Petersen 2004, s. 524ff.; Goul An-
dersen 2002).

Denne bekymring kom ogsa markant til ud-
tryk i Danmark, for da Nyrup Rasmussen-re-
geringen blev vaeltet i 2001 og erstattet af den
borgerlige Fogh Rasmussen-regering, skete
det via inddragelsen af Dansk Folkeparti som
parlamentarisk stgtteparti. Dermed kom den
nye regering til at basere sig pa det parti, som
profilerede sig som Danmarks mest traditi-

onsbundne og nationale parti, og som i for-
leengelse heraf ogsa havde udviklet sig til at
blive Danmarks mest EU-kritiske parti. Det
begransede det politiske mangvrerum i euro-
papolitikken og ledte igen til en mere reser-
veret dansk europapolitik — en udvikling som
ogsa delvis matchede den umiddelbare til-
bgjelighed hos statsministeren selv, der al-
drig som sin forgenger i Venstres chefstol,
Uffe Ellemann-Jensen, havde fgrt sig frem
med hgj europisk cigarfgring.

Blandt ja-partierne, i Udenrigsministeriet og
hos de danske europaeksperter var der nar-
mest fuld enighed om, at de fire Maastricht-
undtagelser var en klods om benet, som ud-
hulede den danske indflydelse i Bruxelles (se
DUPI 2000 som eksempel pa forbeholdskri-
tisk analyse). Der opstod derfor relativt hur-
tigt krav om, at de burde fjernes. Nyrup
Rasmussen-regeringerne matte dog traede
varsomt i sagen, fordi undtagelserne med ret-
te blev anset som kernen i1 den kontrakt mel-
lem befolkningen og det politiske system,
som var blevet indgéet gennem Edinburgh-
afstemningen. I 2000 erklerede Nyrup
Rasmussen sig imidlertid villig til at prgve
kontrakten af ved at aftholde en afstemning
om Danmarks indtreeden i @MU’ens tredje
fase.

Valget af at teste netop denne undtagelse
skyldtes flere forhold. For det fgrste havde
EU under svare odds vist sig serdeles stand-
haftig med hensyn til at sikre, at @MU-refor-
men denne gang i modsatning til under
forste forsgg forst i 1970’erne virkelig blev
implementeret fuldt ud. Ved at tilslutte sig nu
kunne Danmark treede ind samtidig med, at
Euro’en blev introduceret som fysisk realitet
og dagligt betalingsmiddel. For det andet del-
tog Danmark allerede i de to fgrste faser af
samarbejdet, samtidig med at Nationalban-
ken deltog i det europaiske system af natio-
nalbanker ESCB, ligesom Kronen var
snavert bundet til Euro gennem fastkurspoli-
tikken i det sakaldte ERM2-samarbejde. Det-
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te betgd, at dansk rente- og pengepolitik var
dybt athengig af beslutninger taget af Den
Europ@iske Centralbank og af EU’s finans-
ministre, nar disse mgdtes i det sakaldte
Euro-sessioner, hvor Danmark ikke deltog. I
regeringens gjne forhindrede forbeholdet
derfor den bedst mulige varetagelse af dan-
ske interesser. For det tredje var der i de
fgrste maneder af 2000 grund til at tro, at be-
folkningen langt hen delte regeringens syns-
punkt, idet opinionsmalinger i et stykke tid
havde varet gunstige, hvilket givetvis var
den afggrende omstendighed, som fik Nyrup
Rasmussen til at udskrive en folkeafstemning
til 28. september.

Alligevel skulle timingen vise sig at vare
problematisk. I foraret 2000 baksede EU
nemlig — ikke serlig elegant ma man sige —
med den sakaldte @strig-sag, som var brudt
ud, da den konservative Wolfgang Schiissel i
Wien besluttede at danne en koalitionsrege-
ring sammen med Jorg Haiders Frihedsparti.
En lang razkke europaiske lande, herunder
ogsad ikke-EU-lande, besluttede at indfgre
sanktioner mod @strig i den anledning, hvil-
ket ikke hgstede megen akklamation i Dan-
mark. Sanktionspolitikken kom let til at tage
sig ud som en stormagtsaktion mod smésta-
ten @strig — et tema EU-modstanderne dyg-
tigt spillede pa. Derfor, da Nyrup Rasmus-
sen- regeringen havde mest behov for at kon-
centrere sig om @MU-afstemningen, matte
den bruge mange ressourcer pa at lave brand-
slukning i @strig-sagen, bade i EU, men og-
sd hjemme, fordi den borgerlige opposition
inklusive V og K brugte sagen til at fgre in-
denrigspolitik pa, hvorved der opstod den ik-
ke ukendte situation i Danmark, at ja-partier-
ne snarere bekrigede hinanden i stedet for at
samles om en felles ja-kampagne. P4 samme
tid begyndte vardien af euro’en i gvrigt at
falde over for dollar, hvilket i manges @jne
var et tegn pa, at den nye valuta vist ikke var
sa stabil. Endelig kan man ogsa tilfgje, at af-
stemningskampagnen var darligt tilrettelagt
fra regeringens side, fordi den lagde hérdt ud

med at kommunikere til danskerne, at et nej
til Euro’en ville svekke gkonomien. Denne
udlegning blev imgdegaet af flere fremtree-
dende gkonomer, som lagde vegt pa, at
OMU-medlemskabet nok var vigtigt, men
mere af politiske end gkonomiske grunde.
Den danske gkonomi klarede sig godt, ja,
bedre end det europaiske gennemsnit bade
for og efter afstemningen, og derfor var det
med nogen berettigelse, at der blev rejst tvivl
om holdbarheden af regeringens kampagne.
Velgerne lod sig i hvert fald ikke skremme
ind i @MU’ens tredje fase, idet folkeafstem-
ningen endte med et nej-flertal pa 53,2 %
(Borring Olesen 2003; Petersen 2004, s.
540f1t.).

Trods de fire forbehold, og trods nederlaget i
@MU-afstemningen, er der grund til at fast-
holde, at den danske EU-politik i post-Ma-
astricht-perioden mere overordnet var ganske
aktiv. Det galder ikke mindst i det vigtige
udvidelsesspgrgsmal, bade i relation til den
mere begrensede optagelse af fire af de til-
bageblevne EFTA-lande, @strig, Finland,
Sverige og Norge (en optagelse norske val-
gere endnu en gang blokerede) og den store
og mere komplicerede @st-udvidelse med 10
Dst- og Centraleuropaiske lande. Pa det Eu-
ropziske Réds mgde i Kgbenhavn i 1993
blev EU-landene enige om de sakaldte
Kgbenhavns-kriterier, som detaljerede de po-
litiske og gkonomiske hovedkriterier, som
ansggerlandene matte leve op til, hvis de vil-
le ggre sig hab om medlemskab. Det var der-
for ogsa ret symbolsk, at Fogh Rasmussen-
regeringen under det danske formandskab i
efteraret 2002 kunne ggre processen feerdig
ved endnu et topmgde i Kgbenhavn. Det var
en indsats, som Fogh Rasmussen med rette
hgstede stor anerkendelse for, og som altsa
gjorde EU til et nermest fuldt europzisk pro-
jekt med 25 medlemslande (Petersen 2004, s.
532ft. og 596ft.).
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Afslutning: Lange linjer i
europapolitikken

Begrebet integrationsdilemma bliver ofte ta-
get i anvendelse, nar historikere skal forsgge
at forklare de serlige karakteristika ved den
danske europapolitik (Petersen 2000; Bor-
ring Olesen 2001). Begrebet er inspireret af
det parallelle begreb »alliancedilemma«, som
har veret brugt til at analysere den danske
NATO-politik. Begreberne antyder, at dansk
europapolitik og NATO-politik har varet
spendt ud mellem to hovedhensyn, ikke at
blive forladt/isoleret (abandonment) og ikke
at blive indfanget/bundet (entrapment). I re-
lation til integrationsdilemmaet har hensynet
til ikke at blive koblet af integrationsproces-
sen drevet Danmark i retning af at vise inter-
esse for og tilslutte sig EF/EU, hvorimod
frygt for at blive bundet og miste politisk ma-
ngvrefrihed og selvstendighed har ansporet
Danmark til at fgre en forsigtig og funktiona-
listisk kurs, hvor mellemstatslige samar-
bejdsformer generelt er blevet foretrukket
frem for overstatslige. Isolationsfrygten har
ikke mindst vaere rettet mod at blive afkoblet
fra adgangen til de europziske markeder og
de gkonomiske sider af samarbejdet som hel-
hed, mens indbindingsfrygten fgrst og frem-
mest har rettet sig mod de politiske sider af
samarbejdet og frygten for at miste for meget
national suverznitet. Integrationsdilemmaet
er derfor blevet opfattet som mest akut i de
situationer, hvor der i EF/EU er blevet lagt op
til intensiveret politisk og overnationalt sam-
arbejde.

Dilemma-problematikken havdes ofte at
vere mest markant ved tilretteleggelsen af
sma staters udenrigspolitik, og det kunne
endda vere fristende at pasta, at problema-
tikken har varet s@rlig relevant for Danmark,
fordi den moderne danske udenrigspolitik pa
mange mader er skabt pa grundlag af den ne-
derlagserfaring, som i 1864 beseglede Dan-
marks deroute fra en mellemstor europaisk
stat i 1600-tallet til en virkelig smastat. Dan-
mark havde brendt fingrene i storpolitikken

og sggte i arene efter 1864 i stedet at rejse sig
ved — med Enrico Dalgas’ slagord — at vinde
indadtil, hvad var tabt udadtil. Denne kom-
pensationsstrategi var pA mange mader en
abenlys succes, der sammentgmrede landet
til en serdeles kompakt og homogen natio-
nalstat, hvor selv de sociale og gkonomiske
modsatninger gradvis blev underlagt det na-
tionale velferdsparadigme.

9. april 1940 slog skér i denne strategi, men
underminerede den ikke afggrende. Strategi-
en blev i stedet i den fgrste efterkrigstid un-
der indtryk af bes®ttelseserfaringen og tryk-
ket fra nye impulser udefra, ikke mindst Den
Kolde Krig og den europ@iske integration,
reformuleret til at lyde noget i retning af, at
de nationale fremskridt matte konsolideres
og udbygges ved et gget internationalt enga-
gement under bibeholdelse af nationale ver-
dier og mal. Det er saledes vigtigt at papege,
at selv for Jens Otto Krag, der havde blik for
de stgrre politiske perspektiver i den euro-
peiske integration, var europapolitikken
forst og fremmest drevet af nationale priori-
teringer. Helt i forl&ngelse af den britiske hi-
storiker Alan Milwards generelle tese om dy-
namikken bag den europziske integration i
denne periode var EF-medlemskabet i Krags
optik vejen til fremtidig konsolidering af den
danske — nationale — velferdsstat (Borring
Olesen & Villaume 2005, s. 7591f.; Milward
1992; Milward & Sgrensen 1993).

Is@r i den @verste udenrigspolitiske beslut-
ningstagerelite, hos de ledende politikere og
embedsmend, er bekymringen for »indfang-
ning« med tiden generelt blevet mindre ud-
preget, ikke mindst siden midten af 1980’er-
ne, og Danmarks europapolitiske profil er
som konsekvens heraf i visse henseender ble-
vet skarpet, som det skete i forhandlingsme-
morandummet op til Maastricht-forhandlin-
gerne. Udviklingen har pa den anden side bi-
draget til at skabe en stgrre klgft mellem eli-
tens holdninger til europ®isk integration og
den brede befolknings, som ikke har bevaget
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sig tilsvarende. Skismaet mellem top og bund
har i1 gvrigt altid preget socialdemokratiets
europapolitik, men er gennem de seneste 10
ar ogsa sladet maerkbart ned i den borgerlige
lejr, ikke mindst efter at Dansk Folkeparti er
blevet stgtteparti for Fogh Rasmussen-rege-
ringen. Udvikling er dog pé ingen made unik
for Danmark, men genfindes ogsé i de gvrige
skandinaviske lande, i Irland og sagar pa det
seneste ogsa i det traditionelt meget Europa-
positive Nederlandene. Udviklingen er heller
ikke kun begrenset til sma stater, men er og-
sd sardeles mearkbar i Storbritannien og
Frankrig. Erfaringerne med afvisningen af
forfatningstraktaten ved folkeafstemninger i
2005 i Nederlandene og Frankrig taler sit
eget tydelige sprog om almenheden i ten-
densen (Borring Olesen 2000, s. 162ff.; Goul
Andersen 2002; Petersen 2004, s. 618ff.).

EU-skepticisme med en snert af anti-elite op-
rgr er saledes pa ingen made en dansk speci-
alitet leengere. Det, der muligvis ggr Dan-
mark til noget serligt i denne sammenhang,
er, at Danmark blandt de nuvarende EU-lan-
de var det fgrste til at holde folkeafstemnin-
ger om europ&isk integration og siden 1972
har afholdt ikke mindre end seks. Dette fak-
tum raekker langt som forklaring pa det sarli-
ge ved dansk europapolitik. Det fremstar
imidlertid som et nogenlunde kvalificeret
get, at andre europaiske lande i fremtiden
kommer til at betrede samme vej, og at de
gvrige landes europapolitik saledes vil blive
formuleret inden for en sammenlignelig stra-
tegisk trekant som den danske. Det antyder,
at det danske dilemma grundleggende er ved
at blive et europaisk dilemma.

Noter

1. Artiklen er i hgj grad baseret pd Borring Olesen
& Villaume, 2005, og Petersen 2004.

2. Gennem hele artiklen opereres der kun med be-
tegnelserne EF og EU, selv om EQF (Det Euro-
peiske Pkonomiske Fellesskab) ville vaere den
rigtige forkortelse frem til 1967, hvor Kul- og
Stalunionen, atomenergisamarbejdet Euratom og

EQ@F samles i enhedsorganisationen EF (Det Eu-
rop&iske Fellesskab)

3. Suverenitetsspgrgsmalet og iser frygten for at
miste suverenitet forstaet som selvbestemmel-
sesret indgik dog ogsé som elementer i debatter-
ne om ratifikation af FN-pagten i 1945 og Mar-
shall-plan-lovene i 1948.

Kilder

Udenrigsministeriets arkiv = UM, Rigsarkivet, Kg-
benhavn

Utrikesdepartementet = UD-S, Utrikesdepartementet,
Stockholm
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Institutionelt betinget strategi
i udviklingsbistanden

Af Jan Pedersen, lektor, Saxo-Instituttet, Afdeling for Historie,

Kabenhavns Universitet

Introduktion

En bred fremstilling af dansk udviklingspoli-
tiks historie er pa trapperne (Bach m.fl.
2007), hvilket passer med, at der hvert tiar
plejer at komme en ny stgrre udlegning. Chr.
S. Nissen havde i 1970 ved hjelp af smastats-
teori forklaret sammenh@ngen mellem ud-
viklingshjelpen og statens interesser pa den
politiske og gkonomiske verdensscene, men
en konkret og detaljeret analyse af ulands-
samarbejdet kom fgrst med Klaus Jgrgensens
pionér-afthandling fra 1977, hvori han hev-
dede, at ivaerksattelsen af et stgrre — og nu
ogsa bilateralt — program i begyndelsen af
1960’erne primart skyldtes internationale
prestigehensyn og presset fra USA’s side for
at fa flere lande aktiveret som donorer (s. 14,
274). Hans-Henrik Holm (1982, s. 198) lag-
de derimod vagten pa de indre danske for-
hold. Han mente, at staternes eksterne kon-
troltab i nyeste tid havde skabt et stgrre spil-
lerum for forskellige civile interessenter uden
for det klassiske politiske og diplomatiske
kredslgb, hvorved den overordnede danske
ulandspolitik antog en passiv og reaktiv ka-
rakter.

Martin Paldam (1997) og Gorm Rye Olsen
(1995) anerkendte de danske interessenters
rolle, men lagde dertil vaegt pa den politiske
dimension i klassisk forstand. En lokkende,
men fejlagtig teori om, at de rastofproduce-
rende ulandes ringe bytteforhold kunne mod-

virkes ved importsubstituerende industriali-
sering under statslig kontrol, legitimerede en
bestemt linje for ulandsbistanden (Paldam s.
27f, 178). Narverende gennemgang fglger
Paldam ved at anerkende sammenhangen
mellem analyse, intentioner og handlinger.
Udviklingsbistanden er blevet tilrettelagt
med henblik pa at opné bestemte mal under
hensyntagen til vilkdrene. Hverken ydre pres
eller et diffust szt interne impulser har varet
styrende. Men modsat Paldams opfattelse
skal der her argumenteres for, at der lgbende
blev opnéet stgrre indsigt i udviklingsproble-
merne og udvist vilje til at leere af systemfejl
og rette strategien til. Importsubstituerings-
tankegangen har spillet en rolle pa det dis-
kursive plan, men ikke domineret den danske
stats overordnede udviklingspolitik eller den-
nes udmgntning. Strategiskiftene, der fandt
sted, var ikke tilfeldige og impulsive, men
byggede pa en gennemgaende tenkemade og
voksende erfaring — uden at det dermed skal
vere pastaet, at problemerne blev Igst.

Rammevilkar og teori

Danskere ynder at tale om landets unikke do-
norprofil — med fattigdomsorienteringen som
favorittema — men landet har i vesentlig grad
fulgt de internationale tendenser pa omradet.
OECD-nationerne udvekslede via Develop-
ment Assistance Committee (DAC) erfarin-
ger og forsggte at komme overens om ret-
ningslinjer for den bilaterale bistand. Efter at
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USA under Nixon ophgrte med at vere den
relativt fgrende donor, der pa baggrund af
hjelpen under 2. Verdenskrig og senere Mar-
shall-hjelpen kunne kraeve burdensharing,
blev DAC’s aktivt normdannende rolle nok
mindsket. Men institutionen var fortsat med
til at skabe en falles donorkultur (Aid in
progress 1995, s. 55). Forankringen i denne
kultur har staerkt bidraget til at fastholde ud-
viklingsbistandens egentlige og primere po-
litiske hensigter og formal trods det steerke
pres fra forskelligartede kraefter og interesser
(jf. Morrison 1998, s. 450f).

Hovedproblemerne for effektiv udviklingsbi-
stand kan beskrives ved hjlp af sakaldt agen-
cy-teori. Usikkerhed og latent eller dben kon-
flikt er til stede, nar en organisation via gko-
nomiske ressourcer vil fremme en bestemt
malsatning og til formalet opbygger et kom-
plekst hierarkisk system, enten inden for sine
egne rammer eller ved at udlicitere opgaver til
andre organisationer. Ubalance i informations-
niveau mellem »principal« og »agent« og et
svagt handlingsberedskab hos fgrstnevnte kan
af sidstnzvnte bruges til at slippe godt fra
svigtende malopfyldelse og streeben efter
»overbelgnning« (rent-seeking).

Denne velkendte konflikttype trives kun alt
for godt i udviklingsbistandsmiljget. Som
mange offentlige virksomheder har bistands-
forvaltningen multiple mal. Den skal tilgode-
se forskellige interessenter, jf. figur 1. Der er
ikke noget klart kriterium for malopfyldelse.
Fordel eller ulempe ved alternativ anvendelse
af de samme midler er uvis. Bistanden »til-
hgrer« det politiske system, som bevilger
pengene, men indsigt og kontrol kan kun op-
nas gennem et ekspertapparat. Hos selv de
mest loyale embedsmand er performance-in-
citamentet svagt pa grund af de usikre krite-
rier og svage sanktionsmuligheder. Donorsta-
ten kan ikke pd samme made som med sine
egne borgere, der er organiseret i partier og
andre civile grupper, kommunikere med bor-
gerne i modtagerlandet. Stgj og forvraeng-

ning i den udstrakte og komplicerede kom-
munikationskaede kan skjule underordnede
eller athengige aktgrers utidige pleje af
egeninteresser. Selv de narmeste og mest
loyale medarbejdere kan veare tilbgjelige til
at fokusere mere pa det, som let kan over-
vages, sasom budgetter, personale eller bog-
holderi, end pa samlet effektivt resultat. Uaf-
hengige evalueringsmekanismer er en natur-
lig konsekvens af disse problemer, men er
selv underlagt moral hazard. Det kan vare
opportunt for den evaluerende instans at
frembere et bekreftende og optimistisk ud-
sagn, blot med sa tilpas megen sordin og kri-
tisk krydderi, at troverdigheden bevares
(Martens 2002, s. 11-23). De konkrete for-
midlere af bistanden i ind- og udland er andet
og mere end undergivne agenter, de er ogsa
interessenter og partnere, der er leverings-
dygtige i de mange analyser, retningslinjer
og beslutningsforslag, som donorstatens eget
begrensede apparat ikke kan overkomme at
producere. Enkeltindivider kan vandre frem
og tilbage mellem det kontrollerede delsy-
stem og det kontrollerende eller bestemmen-
de delsystem.

I serdeleshed i 1990’erne, efter at konditio-
nalitets-princippet — dvs. krav om fornuftig
og baredygtig politik pa modtagersiden til
gengald for bistandsydelser — havde slaet fa-
ste rgdder, er agency-synsvinklen begyndt at
sta steerkere i forstaelsen af udviklingssamar-
bejdet (Martens 2002, s. 9). I det fglgende ar-
gumenteres for, at den ogsé har haft vasent-
lig indflydelse som baggrundsfaktor ved tid-
ligere strategiskift. Steerkere donorstyring var
et gennemgéende, men af diplomatiske arsa-
ger svagt artikuleret gnske. Samtidig med
dette — 1 det skjulte tilstrebte — hegemoni
skulle modtagerlandene dog helst vare posi-
tive medspillere, hvilket kr&evede manipulati-
on med incitamentsstrukturen. I de fglgende
afsnit beskrives og kommenteres denne ud-
vikling arti for arti.

55




1960’erne

1 1960’erne gik den udviklingspolitiske dok-
trin ud pa at skabe vakst gennem investerin-
ger. Disse skulle omfatte bade byerhverv og
landbrug. At sektorfordelingen skulle vare
afbalanceret, kan lyde banalt, men der var i
disse ar endnu behov for et opggr med tidli-
gere forestillinger om, at udvikling og mo-
dernisering skete ved ensidigt at omfordele
ressourcer fra den traditionelle gkonomiske
sektor til en — endnu knap eksisterende — ny
og moderne (Kristensen 1968; Thorbecke
2000, s. 24f).

Investeringerne skulle rumme bade en tilfgr-
sel af realkapital og en teknologioverfgrsel
gennem oplering af ulandenes arbejdskraft.
Tilfgrslerne fra de rige lande skulle pa én
gang supplere den indenlandske opsparing
og igangsatte en spredning af kundskaber og
feerdigheder. Derfor blev det almindeligt at
yde udviklingsbistand i form af projekter. I
de fgrste ar var ogsa den sékaldte gap-filling
almindelig, dvs. udsendelse af professions-
uddannede eksperter, som kunne overtage de
stillinger, europaiske kolonister tidligere be-
stred, men i stort tal forlod ved uafh@ngighe-
den. Denne indsats var vardsat og fungerede
ofte godt, men gik ikke videre end dagen og
vejen. Malet var, at ulandenes egne krefter
tog over.

Et udviklingsprojekt var en eksemplarisk ak-
tivitet, som skulle kunne gentages af andre.
Enhver betydningsfuld post bemandet med
en udenlandsk ekspert skulle ogsa beskaftige
en counterpart, der efter det originale pro-
jekts afslutning kunne baere faklen videre. En
meget vasentlig del af udviklingsbistanden
var — i tidens terminologi — technical assi-
stance (faglig bistand), understgttet med ma-
terielle ressourcer, men med overfgrsel af
knowhow som hovedmaélsetning (Arndt
2000, s. 159f1).

Donorerne mgdte imidlertid historisk-institu-
tionelle barrierer af en massivitet, de ikke

havde forestillet sig. Bistandsfilosofiens
mentale og diskursive rgdder var plantet i og
sugede sin nering af erfaringerne med Nord-
verdenens industrialiseringsproces, hvor et
gget investeringsniveau gik hand i hand med
import af teknologi i form af maskiner og
ekspertsystemer fra England, det 19. arhun-
dredes workshop of the world. 1fglge ameri-
kaneren W.W. Rostows meget udbredte bog
Stages of Economic Growth (1962) hvilede
den gkonomiske modernisering, med over-
gang til baredygtig vakst, pad en universel
model, der havde ggede investeringer som
sin kerne. Aleksander Gerschenkron (1952)
havde dertil vist, at sent moderniserende lan-
de kunne bevage sig hurtigt frem ved at
overfgre de fgrst udviklede landes erfaringer.
Et levende konkret eksempel pa muligheden
for at overvinde struktur- og kontinuitetskri-
ser ved at modtage hjelp udefra bgd sig til i
form af Marshall-hjelpen fra USA til Europa
efter Anden Verdenskrig.

Mod forventning kunne disse succeshistorier
ikke gentages ved projektarbejdet i udvik-
lingslandene. Der var for det fgrste en stgrre
udviklingsmessig forskel mellem f.eks. Eu-
ropa og Afrika, end der havde varet mellem
England og Kontinentet. Oven i kom de in-
stitutionelle barrierer. Teknologioverfgrslen
fra England til Europa og USA 1 det 19.
arhundrede var sket inden for en markeds-
gkonomisk ramme, hvor der var identitet
mellem processens »principaler« og de de-
signerede modtagere af det endelige gkono-
miske overskud. Ved udviklingsbistanden var
der ikke en sddan identitet, men tvertimod en
enorm forskel og afstand mellem investorer
(donorerne) og de tiltenkte modtagere (be-
folkningen i ulandene).

Modtagerlandets myndigheder havde nok en
vasentlig interesse i at modtage bistanden,
men ikke en tilsvarende interesse i fuldt ud at
opfylde kravene om medfinansiering og
medvirken. Dette skyldtes bl.a., at der i sy-
stemet var indbygget adverse selection: Dan-
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mark lagde sig omkring 1970 endegyldigt
fast pa, at bistanden skulle ga til de fattigste
lande, men disse lande, der uomtvisteligt
havde mest behov for hjelpen, havde ogsa
feerrest ressourcer til at udnytte den konstruk-
tivt. Delvis som en fglge af den svage modta-
gekapacitet var moral hazard til stadighed
nervarende: Bistandsprojekterne kunne fun-
gere som beskaftigelses- og indkomstgiven-
de politisk infrastruktur. Risikoen var, at det-
te for modtagerne blev det primare formal.
En anden side af samme problem var donor-
sidens tilbgjelighed til at ignorere behovet for
en ®gte, hgjt motiveret forankring i det loka-
le miljg (Mosley & Eckhout 2000, s. 133-
136).

Kapitaltilfgrslen via projekter var nappe til-
strekkelig stor og velorganiseret til, at den i
sig selv kunne generere vaekst. Men afggren-
de for dens fiasko var, at den ikke fungerede
serlig godt som medie for den tiltenkte over-
forsel og spredning af teknologisk kompeten-
ce og institutionalisering af teknologiske pro-
cedurer. De positive eksternaliteter udeblev.

1970’erne

Man kan med baggrund i agency-teorien an-
tage, at de personer pa donorsiden, der sa
problemet, risikerede at skade egen karriere,
hvis de gav udviklingsbistanden darlig PR.
At indsatsen ikke virkede efter hensigten,
blev alligevel udsagt, men i teknokratisk ind-
pakning, nemlig i FN’s sékaldte Jackson-rap-
port (UNDP 1969). En politiserende kritik
kom til udtryk i Gunnar Myrdals Asian
Drama (1968). Myrdal viste diskrepansen
mellem de faktiske samfundsforhold og stra-
tegierne for gkonomisk vekst, men det var en
vanskelig og uj®vn bog.

De kritiske udviklingsteorier kendt som
»strukturalisme« og senere den radikale »af-
hengighedsteori« leverede mere simple og
sammenh@ngende argumenter for et kurs-
skifte. Centralt stod, at udviklingslandenes
nationale magthavere ikke tjente befolknin-

gens interesser, men understgttede en global
arbejdsdeling efter kolonialt mgnster, til de
udviklede landes fordel (Love 1990; Brewer
1990, s. 161-199). Virkningen af denne teori-
dannelse blev stor, men kun indirekte, for der
matte ske en tilpasning til forholdene i do-
norlandene for at oms®tte de radikale analy-
ser til pragmatisk udviklingspolitisk doktrin.
Ideen om en mgnsterbrydende indsats rettet
mod den brede befolkning var det eneste, der
blev tilbage, men det var ogsa nok.

I den mellemstatslige handelspolitik blev de
strukturelle skavheder i handelsmgnstret
omdrejningspunkt for udviklingslandenes
forsgg pa at fremme en Ny @konomisk Ver-
densorden, bl.a. via UNCTAD - en mgdese-
rie der udviklede sig til en fast institution —
og Nord-Syd-kommissionen (1977-80/83),
under Willy Brandts formandskab. Med olie-
krisernes pavirkning af prisrelationerne pa
verdensmarkedet syntes tiden at vaere inde til
handling, men bestrebelserne 1gb 1 begyndel-
sen af 1980’erne ud i sandet (Folke 1993, s.
37-38). De rige lande ville ikke give k@b pa
deres konkrete gkonomiske interesser. Ud-
viklingslandene fortabte sig i en radikal, men
udsigtslgs retorik, hvis budskab var, at der
skulle skabes udlignings- og investeringsfon-
de, kontrolleret af dem selv, men finansieret
af Vesten. Som forstéeligt er, ville Den Tred-
je Verdens ledere hverken anerkende intern
systemisk dysfunktion eller egen fejlslagen
politik som forklaring pa deres landes pro-
blemer. Heller ikke hos modparten i i-lande-
ne var det blevet muligt, endnu sa kort tid ef-
ter afkoloniseringen, abent at stille spgrgs-
malstegn ved legitimitet og rationalitet i ud-
viklingslandenes styreformer.

I den danske debat, bl.a. 1 forbindelse med en
revision af udviklingssamarbejdsloven i 1970-
71, blev frustrationen over udviklingsarbejdets
tendens til at kgre fast omsat i en overilet an-
fegtelse af sammenhangen mellem gkono-
misk vakst og social velferdsudvikling.' De
fleste syntes blinde for den kendsgerning, at
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gzgtetalr;le bistandsprojekters sektorfordeling 1962-1992

Opgijort efter antal Opgijort efter bevillingsmasse
Ar (pabegyndt): 1962-1972| 1973-1982| 1983-1992| 1962-1972| 1973-1982| 1983-1992
Sektor:
Uddannelse 21% 15% 14% 10% 9% 3%
Sundhed 9% 12% 10% 8% 13% 4%
Drikkevand og sanitet 2% 9% 9% 2% 15% 12%
Anden social infrastruktur 5% 6% 12% 1% 1% 8%
@konomisk infrastruktur 8% 16% 18% 12% 15% 33%
Produktionssektorer 54% 1% 31% 64% 41% 36%
Multisektorprojekter 0% 2% 4% 0% 5% 1%
Andet (hoveds. programbistand) 0% 0% 2% 3% 0% 3%
Kilde: Egne beregninger pa grundlag af Danida-projektdatabasen, jf. Nielsen 1992.
Tak til cand.polit. Svend Joensen for udarbejdelse af model til diskontering.

man endnu havde til gode at se et vaekstgen-
nembrud i de asiatiske og afrikanske lavind-
komstlande. Maéls@tningen om gkonomisk
vaekst blev opretholdt som officiel dansk bi-
standsdoktrin, men den danske hjelp skulle nu
ogsa sigte mod udjaevning af sociale skavhe-
der i modtagerlandene. Den internationale
akvivalent til denne malsatning var, at udvik-
lingsbistand i hgjere grad skulle sigte mod op-
fyldelse af »elementare behov« (basic needs)
og satte fokus pa fattigdom (Thorbecke 2000,
s. 28-31). Disse ideers udbredelse foregik is@r
gennem henholdsvis ILO og Verdensbanken,
sidstnevnte under Robert S. McNamaras le-
delse (Mason & Asher 1973, s. 475), som pa-
radoksalt nok pd denne tid var et af de mest
yndede hadeobjekter for kritikere af den geel-
dende verdensorden. Institutionens internatio-
nale arsmgde i Kgbenhavn i 1970 udlgste
hardhendede konfrontationer mellem politi
og demonstranter.

Den nye strategiske tankegang blev naturlig-
vis ikke udmgntet som passive overfgrsels-

indkomster til verdens fattige. Tveartimod
blev investerings- og dermed udviklingssig-
tet med den danske bistand fastholdt uden
vaklen. Vagten blev imidlertid gradvis skub-
bet vaek fra vareproduktion i landbrug og
fremstillingsvirksomhed over mod offentlige
serviceydelser via teknisk og social infra-
struktur (tabel 1). Allerede forinden var sko-
le- og sundhedsvasen vel tilgodeset, og net-
op disse sektorer blev da heller ikke stabilt
opprioriteret, selv om iser uddannelsesomra-
det vandt godt frem i en periode omkring
1970. Derimod skete der en stor og vedhol-
dende omveagtning over mod anden infra-
struktur, som el- og vandforsyning, veje og
jernbaner, kommunikation. I overensstem-
melse med Verdensbankens klassiske udlans-
politik blev bistandsydelser i stigende grad
brugt til at Igfte kollektive finansieringsopga-
ver, som lokale midler ikke var tilstreekkelige
til, og som ikke var attraktive for fremmede
private investorer, men matte ligge i offent-
ligt regi. Sundhed, uddannelse og anden di-
rekte pleje af den humane kapital var fint
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kompatibel med det nye satsningsomrade. I
mange tilfelde er det ikke muligt at skelne
precist mellem den tekniske og den humane
side af en investering i infrastruktur. F.eks.
kan bedre vandforsyning bade ses som et in-
put til produktionen og et direkte bidrag til
gget social velferd for det private individ.

Omvegtningen vak fra iser fremstillings-
virksomhed kan tolkes som en reaktion pa
vanskeligheden ved at implantere produkti-
onsenheder med et direkte overskuds- og
vakstorienteret formal i et udviklingslands
pé en gang ressourcesvage og overregulerede
gkonomiske struktur. Institutionelt betragtet
er det muligt at omga manglen pa incitament
og pro-aktiv virksomhedskultur i privilegere-
de modtagermiljger ved at satse pa kollektive
strukturer som en mulighed, de gkonomiske
aktgrer i bredere forstand kan udnytte — eller
ikke udnytte. Det land, der modtager en vej
eller et vandforsyningsprojekt, opnér — eller
rettere: patvinges — effektivt ejerskab, idet
projektets videre skebne alene er et spgrgs-
mal om vedligeholdelse, drift og brug af det
specifikke gkonomiske aktiv, men ikke rum-
mer noget krav om, at der skal ske en videre-
forelse ved reproduktion og spredning af
kompetenceinput. Infrastruktur er bade rettet
mod et akut behov — ligesom under den gan-
ske succesrige gapfilling — og udggr en lang-
sigtet investering med transformerende sigte.
Indlejringsproblemet forbliver dog ulgst ogsa
efter denne model og kan hindre selv en pas-
siv vedligeholdelse af de overfgrte aktiver
(Staur 2005, s. 43).

Om skiftet i investeringsfokus fra 1960’erne til
1970’erne er det endvidere vigtigt at bemarke,
at der ikke skete en bevagelse over mod im-
portsubstituerende  industrialisering.  Dette
svaekker Paldams ovenfor citerede opfattelse
af, at denne tankegang har varet et kors for
dansk bistandspolitik. Ganske vist var det bre-
dere ath@ngighedsteoretiske tankemgnster,
som bl.a. omfattede en sddan investeringsstra-
tegi, aktivt og populert i 1970’erne, men ho-

vedsagelig som legitimering af det standpunkt,
at noget var galt og en forandring péakraevet.
Importsubstitueringen var allerede blevet ud-
mgntet i den @ldre, politisk moderate struktu-
ralistiske skole. Den var da ogsa fuldt kompa-
tibel med den danske bistands sektorfordeling
i 1960’erne, som normalt blev begrundet med
argumenter, der var positive over for den her-
skende samfundsorden. Ironisk nok blev netop
importsubstituering og valutabesparelse fort i
marken som forsvarende argument, da investe-
ringsstgtten til Carlsberg-bryggeriet i Malawi
blev kritiseret for ikke at opfylde et udvik-
lingsbehov af relevans for landets befolkning
(Folketingstidende 1966/67, 2. samling, bd. 11,
sp. 4282-4285 (17.5.67)). 1 1970’erne gik man
om noget vek fra denne kurs.

Opprioriteringen af infrastruktur pa bekost-
ning af produktion blev ikke »solgt« til of-
fentligheden med udviklingsgkonomiske ar-
gumenter. Pa det ideologiske plan stod den
mere diffuse forestilling om at tilgodese ele-
mentaere behov i centrum. Retorikken stemte
for sd vidt udmerket med den reelle udmgnt-
ning, men den overbetonede det umiddelba-
re, humanitere aspekt og nedtonede de gko-
nomisk-teknokratiske rationaler, der stadig
var fuldt aktive i baggrunden.

Et andet nyt strategielement, der blev af-
provet, men ikke slog steerkt igennem, var lo-
kalt funderede multisektorprogrammer. Erfa-
ringer tydede p4, at mindre projekters mang-
lende indlejring i det omgivende samfund bi-
drog til den svage egendynamik. Et muligt
svar pa denne udfordring var store integrere-
de projekter, hvis komponenter stgttede hin-
anden. Der var flere kilder til denne idé. FN’s
Jackson-rapport havde i 1969 foresléet, at
udviklingsressourcerne skulle koordineres
bedre gennem »landeprogrammer«. I Dan-
mark eksperimenterede man med »perspek-
tivplaner« til hjemmebrug. Desuden var det
en naerliggende tanke, at ulandene i syd kun-
ne udvikles efter samme principper, som
Grgnland var blevet det. Tanken om at give
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bred stgtte til et lokalt omrade kunne begrun-
des teknokratisk, men appellerede ogsa til
befolkningens — og dermed parlamentariker-
nes — gnske om, at bistanden ikke skulle vere
kolde investeringer, men styrke det menne-
skelige feellesskab. Der blev ivaerksat et stort
eksperiment i form af Noakhali-projektet i
Bangladesh (1978-1992), omfattende et mix
af infrastruktur, uddannelse, landbrugs- og fi-
skeristgtte samt »sociale« programdele
(Thorning 2002). Det krevede store ressour-
cer at koordinere sadanne projekter, og i den
kommende periode fastholdtes, trods et op-
sving for multisektorprincippet, det mere tra-
ditionelle enkeltprojekt som normalformen
for Danmarks bilaterale bistand.

1980’erne

Den internationale donorstrategi blev isar
pavirket af to faktorer: udviklingslandenes
gaeldsproblemer og det generelt ggede fokus
pa ansvarlig makrogkonomisk afbalancering.
Anfgrt af de konservative regeringer under
Margaret Thatcher i Storbritannien og Ro-
nald Reagan i USA, assisteret af den moneta-
ristiske skoles dygtige og indflydelsesrige re-
presentanter i gkonomifaget, blev udbudssi-
den og konkurrencedygtigheden gjort til cen-
trale elementer i skabelse af gkonomisk
vaekst. Efter krisen ved det lange efterkrigs-
opsvings ophgr og turbulensen pa de interna-
tionale energimarkeder i 1970’erne og be-
gyndelsen af 1980’erne blev budget- og kre-
ditdisciplin for en tid alfa og omega i mange
lande. Udviklingslandene kunne ikke undsla
sig for at fglge med. De blev ramt af den
kombinerede effekt af olieprissvingningerne
og en alt for optimistisk lane- og investe-
ringspolitik i fortiden. Det symbolske hgjde-
punkt var, da Mexico suspenderede sine
gaeldsbetalinger i 1982. 1980’erne er i efter-
tiden kendt som »det tabte arti«, hvor inve-
steringerne og veksten gik i std i Den Tredje
Verden som fglge af den hardhendede balan-
cegenopretning og strukturtilpasning (Thor-
becke 2000, s. 33, 37).

Med skiftet fra produktion til infrastruktur
havde man i det danske program mindsket
problemet med, at lokale aktgrer skulle tileg-
ne sig og videreformidle den nye, i projekter-
ne indlejrede teknologi, safremt projektet
skulle udvikle landet. Den problematiske
projektarbejdsform forblev imidlertid aktiv.
Modtagerlandets politiske ledelse og dennes
bagland havde stadig andre interesser i bi-
standen end den teknisk-gkonomiske. Blev
dele af landets basisbehov dakket via bi-
stand, kunne frie ressourcer lettere afledes til
militer oprustning eller andet, der tjente til at
skabe og konsolidere magt og prestige frem
for at udvikle. Ofte var dette i modstrid med
befolkningens interesser og behov, men ikke
altid. Ogsa redistributive foranstaltninger el-
ler ikke-indtegtsdekkede omkostninger (fg-
devare- eller energisubventionering), der
havde til formal at dempe trusler om civil
uro og opretholde stgtte til regeringen, kunne
indgd i en i donorlandenes gjne uansvarlig
politik og derved fremme konditionalitets-
princippet (Harik 1992; Murshed & Sen
1995, s. 498). Indrgmmelsen af, at man ikke
opfattede modtagerstaterne som ligeberetti-
gede partnere, der handlede efter felles rati-
onalitetsparametre, blev mere dben.

Et udvalgsarbejde i 1982 om det danske bi-
standskoncept viste, at Danmark med sit —
voksende — bidrag gnskede at opretholde en
positiv og sa vidt muligt ubetinget stgtte til ud-
viklingslandene, som alternativ og supplement
til den stramme og lidet genergse linje der 14 i
den stagnerende DAC-bistand, det skarpede
internationale finansregimente og de fastlaste
handelsforhandlinger (Betenkning ... 1982, s.
13f, 51-53, 63). Konditionaliteten blev dog ac-
cepteret som princip (Olsen 1995, s. 206) og
operationaliseret i et mere politisk preget valg
af samarbejdslande end for. Modtagerregerin-
ger skulle tilgodese befolkningens behov og
respektere dens rettigheder og undlade at in-
volvere sig i ydre konflikter. Dette gled til ti-
der over i en mere tilfeldig og ad hoc-praeget
regulering af bistandsflowet efter generelle
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Tabel 2.
Nye bilaterale projekter til Mogcambique og Nicaragua 1975-1992
Ar Mocambique Nicaragua Nye projekter i alt m:ﬁ:‘;z:"u;ggl

1975 1 34 3%
1976 1 31 3%
1977 5 45 11%
1978 53 0%
1979 2 40 5%
1980 1 43 2%
1981 1 2 40 8%
1982 4 1 50 10%
1983 4 2 49 12%
1984 2 1 53 6%
1985 2 1 47 6%
1986 4 2 57 11%
1987 11 1 83 14%
1988 5 8 128 10%
1989 17 14 181 17%
1990 13 4 177 10%
1991 13 9 229 10%
1992 3 7 65 15%
| alt 89 52 1405 10%

Kilde: Se tabel 1

udenrigspolitiske markeringsbehov over for
enkelte lande (Estrup 1995).

Omvendt kunne et lands bestrebelser pa at
opretholde en national uafth@ngighed over
for fremmede magter eller indre opposition,
der stgttede sig til saidanne magter, fremme et
dansk engagement. Danmark gav séledes be-
tragtelig og tiltagende stgtte (tabel 2) til to
nye modtagerlande, der alt andet lige nok
matte betragtes som kontroversielle, nemlig
Mogambique og Nicaragua. Begge steder var
regeringen etableret gennem en vabnet kon-
flikt og indtog, i hvert fald pa papiret, staerkt
venstreorienterede holdninger, grensende til
egentlig alliance med Sovjetunionen og Cu-
ba. Kombinationen i begge de to lande af en
relativt folkevenlig og ukorrumperet civil

forvaltning og kampen mod en opposition,
der skrupellgst betjente sig af voldelige,
udenlandsk finansierede midler, vandt imid-
lertid den danske stgtte. Det skete ikke med
udelt tilslutning, men det fremmede forment-
lig sagen, at de nye modtagerlandes socialt
progressive uafhangighedslinje skabte en
hidtil uset staerk mobilisering af den politiske
venstreflgj til fordel for den statslige ulands-
bistand. Indtil dette tidspunkt — dog bortset
fra SF — havde dette n@rmest blot veret la-
tent, i bedste fald tgvende. Hjalpen til
apartheid-ofre og befrielsesbevegelser i det
sydlige Afrika var l&nge den eneste vasent-
lige, men stadig ret sna@vre mobiliseringska-
nal (jf. Morgenstierne 2003, s. 52-55, 70-75).
Inddragelsen af Mocambique og Nicaragua
som modtagerlande betgd, at de venstre-
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flgjsaktive dele af post-1968-generationen
engagerede sig positivt i udviklingsarbejdet,
forst gennem »yndlingslandene«, men hur-
tigt pa en bredere front og med stigende ac-
cept af, at udviklingsproblemer er et langsig-
tet problem, der ikke kan Igses med den poli-
tiske magtanvendelses hurtige fix. Udvik-
lingspolitikken blev derved en kanal for inte-
grering af den radikale 1970’er-opposition i
samfundets baerende institutioner. Noget lig-
nende skete i andre lande, f.eks. Canada og
Norge (Lohmann 1995 s. 137-140; Pearson
& Draimin 1994, s. 268, 277; Ruud & Kjer-
land 2003, s. 237-245).

Som del af denne proces — og igen i sam-
klang med, hvad der skete andre steder — var
1980’erne artiet, hvor ngo’erne — non-go-
vernmental organizations — blev et vegtigt
indslag i de rige landes bistandsstrategi. I
Danmark havde man allerede siden midten af
1960’erne haft Mellemfolkeligt Samvirkes
frivilligprogram, der blev en tung post om-
kring 1970, men derefter gik tilbage. Ved
midten af 1980’erne var de danske ngo’ers
andel af det bilaterale budget omkring 5 %,
voksende til ca. 15 % 1 anden halvdel af
1990’erne (Degnbol-Martinussen & Eng-
berg-Pedersen 1999, s. 108). Ngo’erne frem-
bad flere vasentlige fordele. De aktive delta-
gere, ansatte sd vel som aktivister, kunne for-
ventes at vere besjelet af en saerlig mal-loy-
alitet, ildhu og vilje til at fa det bedst mulige
resultat ud af de givne midler. En ngo var ty-
pisk fokuseret pa bestemte omrader eller te-
maer, dvs. frembgd en specialiseringsfordel.
Udlicitering betgd en aflastning af det statsli-
ge bistandssystem, men ogsa en sund kon-
kurrence for dette. Endelig kunne ngo’erne
operere mere smidigt og ubundent i modta-
gerlandet (Westergaard 1993, s. 92-93).

Pa den anden side var der ogsa indbyggede
ulemper, som begrensede stgrrelsen af deres
andel i bistandsprogrammet. Ngo’er var nor-
malt sma og kun i stand til at operere i min-
dre skala og inden for deres specialiserings-

felt. Deres fundering i engagement og god
vilje var ikke en udelt fordel i institutionel
henseende, idet idealisme kan dakke over
subsidie-jagt.

Subsidiering var ogsé et tema i forbindelse
med industriens ggede interesse for udvik-
lingsbistanden i 1980’erne. Erhvervslivet
havde altid vearet involveret i dansk udvik-
lingspolitik ved fyldig reprasentation i Sty-
relsen og via forskellige garanti- og stgtte-
ordninger til fremme af dansk eksport til og
investering i udviklingslandene. Den ord-
ning, der havde stgrst betydning, var statslan,
der var finansielt gunstige, men i vidt omfang
bundet til indkgb i Danmark. Det blev an-
slaet, at der i ordrerne typisk 1a en overpris pa
omkring 20 %. Dette var dog acceptabelt, ef-
tersom statsstgtten pa grund af den favorable
finansiering ikke belastede ulandene. Samti-
dig kunne subsidiet ses som et middel til at
venne danske erhvervsvirksomheder til at
gebarde sig pa en del af verdensmarkedet,
der pa lengere sigt kunne blive lukrativt,
men indtil videre var risikabelt og besvarligt
at udforske for den enkelte virksomhed, der
gik ud pa egen hand.

I 1980’erne blev statslanene udfaset som bi-
standsform. Galdsproblemerne i udviklings-
landene var overvaldende, og det var en rati-
onalisering og tilpasning til de faktiske for-
hold, at kreditter nu blev holdt inden for det
egentlige internationale finansielle system,
mens bilateral bistand blev omlagt til gave-
form. Andre danske bestrebelser pa at kom-
pensere for de generelt skaerpede krav om di-
sciplin, var geldslettelse og ydelse af ngd-
vendige ravarer, f.eks. kunstggdning, i gave-
form. Bistandstypernes omvagtning fremgar
af tabel 3. Safremt de bundne gaver bestod af
varer, som ulandene havde et virkeligt og er-
kendt behov for, virkede de som et kredit- og
valutabesparende tilskud.

1990’erne
Med de bundne léns forsvinden var udvik-
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Tabel 3.
Bilaterale bistandsprojekters finansieringstype

Opgjort efter antal Opgjort efter bevillingsmasse
Ar (pabegyndt): 1962-1972|1973-1982| 1983-1992 | 1962-1972 | 1973-1982 | 1983-1992
Type:
Gavefinansierede projekter 48% 52% 85% 29% 54% 70%
Statslansfinansierede projekter;  49% 37% 11% 70% 39% 23%
Vareleverancer i gaveform 3% 11% 4% 1% 7% 7%

Kilde: Se tabel 1

lingsbistandens »returprocent«, dvs. den an-
del, der vendte tilbage som efterspgrgsel pa
det danske marked, truet. Der var ikke lenge-
re det samme nationalgkonomiske udlandsba-
lancehensyn at tage som i tidligere artier, men
industrien var ked af at miste den fordel, der
havde ligget i den gamle statslansordning. An-
sporet af truslen fra afindustrialiseringen og
udfordringen fra gkonomiens internationalise-
ring ggede erhvervet sin interesse for udvik-
lingspolitikken, og i 1993 indfgrtes det sakald-
te privatsektorprogram, som ved ydelse af for-
skellig stgtte skulle stimulere danske er-
hvervsvirksomheders samarbejde med partne-
re 1 udviklingslandene (Privat Sektor Pro-
grammet 2002). Siden 1960’erne havde der
veret eksportkredit- og investeringsgaranti-
ordninger samt statslig/ privat joint venture via
Industrialiseringsfonden for Udviklingslande-
ne. Privatsektorprogrammet var et mere fleksi-
belt og aktivt samarbejde.

Dets positive potentialer var de samme som
ved ngo’erne. Et engagement, der beroede pa
specialisering og fremme af sarlige interesser
— hvad enten disse s var idealistiske eller
kommercielle — matte formodes at betyde stor
energi, malrettethed og kompetence. Det i teo-
retisk henseende specielt fordelagtige ved at
indlede et privatsektorprogram var mulighe-
den for atter at igangsette aktiviteter, som 1)
sigtede mod vareproduktion; 2) var lokalt og

privat forankrede; og 3) kombinerede investe-
ring med teknologioverfgrsel, denne uafviseli-
ge ngglekilde til gkonomisk vakst. Man kun-
ne héabe pa stgrre chance for succes nu end ved
1960’ernes bureaukratisk styrede projekter,
eftersom der denne gang var tale om normale
gkonomiske incitamenter, dvs. mulighed for at
opna en — privat — fortjeneste. Subsidie-af-
hangighed udggr dog en risiko (Kragh m.fl.
2000, s. 317), og de faktiske resultater fore-
kommer usikre (Kragelund 2005).

Andre nye tendenser efter 1989 kan pa nogle
mader forekomme radikale, men ligger ogsa i
tydelig forleengelse af det hidtil kendte, bade
pa lgsnings- og pa problemsiden (Thorbecke
2000, s. 38-40). Den vasentligste nyskabelse
er det klare og erklerede fokus pa good go-
vernance, dvs. stgtte til demokratiske styrefor-
mer, menneskerettigheder og almindelige bor-
gerrettigheder, korruptionsbek@mpelse og ef-
fektiv forvaltning. Dette er en viderefgrelse af
1980’ernes konditionalitetsprincip og den tan-
ke, at donorsiden med rimelighed kan forlan-
ge garantier for, at bistandsmidlerne ikke di-
rekte eller indirekte afledes til uvedkommende
formal. Men der er den vesentlige forskel, at
1980’ernes krav til den gkonomiske politik,
specielt balanceforholdene og den overordne-
de ressourceallokering i modtagerlandene,
fortsat 14 inden for det nationale suveranitets-
princips rammer. Det var — i hvert fald i prin-
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cippet — en kontraktlig relation, der fra begge
sider kunne siges ja eller nej til, og som i gen-
nemfgrelsesfasen alene beroede pa en ydre
overvagning af et set simple aftalte forpligti-
gelser.

1990’ernes institutionelt orienterede strategi
byggede derimod p&, at donorsidens mikro-
management ikke alene skulle omfatte teknik
og gkonomi i enkeltprojekter og sektorpro-
grammer, men udstrakkes til modtagersidens
politiske og administrative system (Elklit
1994, s. 80 og generelt). Dette blev dels gjort
til genstand for programaktiviteter inden for
lovgivning, retshandhavelse og forvaltning,
dels blev det inddraget som privilegeret
aspekt i forbindelse med aktiviteter pa de tra-
ditionelle indsatsomrader. Den nye strategi-
ske malsztning hvilede pd den betragtning,
at »institutioner« — interaktionsstrukturer og
dertil knyttede forventnings-, regel- og sank-
tionssystemer — udggr kernen i et samfund og
er en mere kritisk komponent i bestemmelsen
af vaekst- og udviklingspotentialet end kvan-
titative variable som uddannelsesniveau eller
kapitaldannelse. ~ @konomisk-idéhistoriske
korrelater hertil er f.eks. Douglass Norths
(1994) gkonomiske historie og teorierne om
netverksdannelser, der 1 deres ideelle form
hviler pa frivillig tilslutning og erfaringsba-
seret tillid (Madsen 2004, s. 75-82).

Et af ngglebegreberne var »ejerskab« —
ownership. Dette dobbeltplusgode ord betgd,
at projektet tilhgrte modtageren, ikke give-
ren; dog med den implikation, at der ikke var
tale om en rettighed, men en pligt, der skulle
udfgres pa en bestemt made. Ordet betgd ba-
de sit palydende og det stik modsatte heraf
(Orwell 1949, s. 50; Andersen 2000, s. 185;
Gibson 2005, s. 11-13).

Trods ejerskabsideens eksternalisering af do-
norernes kontrol er i-landenes eksperter tyde-
ligt aktive inden for ulandenes forvaltnings-
apparater. @gede omkostninger ved at drive
et mere overvaget og kontroltet system er et

problem, hvis alvor dog forelgbig kan nedto-
nes, fordi der formelt ikke er tale om kontrol,
men om kompetenceoverfgrende bistand, der
skal skabe forudsetninger for ownership.
Der instrueres i brugen af de rette styrings-
teknologier og investeres penge i disses im-
plementering.

Med Good Governance-strategien er gra&nsen
for, hvor den betalende part — principalen —
kan stille krav om ret til indsigt, indsigelse og
indflydelse, flyttet leengere ud. Et halvt arhun-
drede efter afkoloniseringen gnsker Nord atter
at overtage en del af magten i Syds lande. I
den danske debat er der provokatorisk blevet
talt for en form for »genkolonisering« af Afri-
ka (Hyllebjerg 2005), byggende pa det samme
rationale som good governance-strategien.
Det ville dog vare overilet at betegne denne
som neo-kolonialisme eller historisk gentagel-
se. Globaliseringen umuligggr, at enkelte rige
lande far de facto-ejerskab til specifikke over-
sgiske territorier. Ogséa andre nationer end ud-
viklingslandene har mattet acceptere, at inter-
nationale institutioner, i form af bade organi-
sationer, konventioner og aftaler, satter
greenser for den formelle siavel som reelle grad
af national suveranitet.

1980’ ernes ngo-mobilisering blev som navnt
ovenfor udvidet til en hgj budgetandel i
1990’erne. I 2002 samarbejdede Danida med
mere end 80 danske eller internationale pri-
vate organisationer mod ca. 30 i 1982 (Dani-
da 1982, s. 226-228; Danida 2002, s. 63;
Oakley 1999, s. 4). De vigtige samarbejds-
partnere, som star for hovedparten af ngo-
midlerne, er de samme, men deres profil er
forandret. Fgrhen var Mellemfolkeligt Sam-
virkes vigtigste opgaver at informere om
ulandsforhold i Danmark og at bestyre et ide-
alistisk frivilligprogram, der dels stillede uer-
faren, men kapabel og veluddannet arbejds-
kraft til radighed til forskellige opgaver i ud-
viklingslandene, dels gav danske unge en er-
faringsmulighed, der ogsa kunne blive sam-
fundsgavnlig. Ibis, det tidligere World Uni-
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versity Service, var den mindre, men slag-
kraftige organisation, der kombinerede pro-
fessionalisme med meget dedikerede og be-
vidste medarbejdere og aktivister. Der er sket
en ensretning, idet Mellemfolkeligt Samvirke
har gennemgaet en almindelig professionali-
sering (Degnbol-Martinussen & Engberg-Pe-
dersen 1999, s. 216-217). I dag rekrutteres
der ikke frivillige til engageret indsats pa lav-
indkomst, men medarbejdere med specifikke
kompetencer til specifikke poster, til konkur-
rencedygtig lgn.

Der er dog ogsa sket en bevagelse i folkelig
og idealistisk retning. Svarende til, at udvik-
lingsbistanden i 1960’erne afspejlede danske
idealer og selvforstaelse i forsggene pa at ud-
brede f.eks. andelsideologien, er der i
1990’erne blevet knasat en linje, der ikke a-

lene skal inkorporere vore vardier pa kgns-
rolle- og miljgomraderne i bistanden som
helhed (Danida 2000, s. 21, 27-31), men op-
muntrer til, at der arbejdes intensivt med dis-
se temaer pa mikroplanet, i smé projekter og
programmer teet pa eller blandt lokalbefolk-
ningen (Oakley 1999, s. 12, 31).

En mistanke om sekuler missionsvirksom-
hed melder sig, men der er pa den anden side
feelles treek mellem malsatninger og hand-
lingsformer pd dels det niveau, der sigter
mod good governance i politik og admini-
stration, dels mikrostgtten i civilsamfundet.
Begge steder bestar det underliggende ratio-
nale i at &ndre rammer, spilleregler og be-
vidsthed for — i en hypotetisk fremtid — at
kunne slekke pa mistenksomhed og kontrol-
mekanismer i den teknisk-gkonomiske del af
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bistandsprogrammet. Strategien sgger at for-
ene ekstern kontrol med lokal empowerment
(Degnbol- Martinussen & Engberg-Pedersen
1999, s. 207-211).

For 1990’erne er det ikke muligt at foretage
en grundig kvantitativ analyse af den bilate-
rale bistands sammensa&tning, idet projektda-
tabasen, der ligger til grund for de foregden-
de tabeller, kun rekker til 1992. Det er dog
muligt at ane en udviklingstendens ved at se
pa de seneste ar, der er med. Veksten i grup-
pen »@vrig social infrastrukur« var meget
markant, gdende fra 10 nye projekter i perio-
den 1985-1988 til 67 nye projekter i drene
1989-1992. Denne vakst, der svarer til en
stigning fra 8 % til 21 % af alle projekter in-
den for social infrastruktur, antyder en ekspe-
rimenterende fase med serlig vegt pa det so-
cialt »verdibetonede«. Det samme gg@r pro-
jekternes beskedne gennemsnitsstgrrelse.

Det kan blive vanskeligt at komme videre
med en konsistent kvantitativ analyse, for der
er i den mellemliggende tid blevet gjort prin-
cipielt op med projektstruktureringen af ar-
bejdet. Man kan darligt forestille sig, at der
ikke fortsat sker en afgrensning mellem geo-
grafisk og kronologisk bestemte indsatser,
men koordineringen mellem disse er blevet
sggt forbedret ved at arbejde ud fra samlede
sektorprogramindsatser (Ewers 1994, s. 38f;
Andersen 2000, s. 179).

Ud fra en teoretisk-kritisk betragtning kan
1990’ernes nye strategi tenkes at forskyde
principal/agent-konflikten over mod donor-
samfundet selv. Eftersom den centrale bi-
standspolitiske malsetning nu i hgjere grad
er baseret pa verdimassige end pa teknolo-
giske malsatninger, dbnes der for, at flere ak-
tgrtyper kan vare med i et program, der be-
gynder at vaere overlesset med malsatninger
og ambitioner (Mosley & Eeckhout, s. 142f).
Bistandsapparatet eksponeres sterkere for
amatgrisme og subsidie-jagt fra grupperinger
med rigtige meninger eller velerhvervede in-

teresser (Olsen 1995, s 202; Sobhan 2005, s.
26). Filtreringsmekanismerne i bevillingsin-
stanserne bliver belastet. Med ambitionen om
i hgjere grad at operere pa lokalsamfundenes
mikroniveau og at bearbejde befolknings og
myndigheders indstilling og adf@rdsmgnster
frem for at overfgre og operationalisere ma-
terielle ressourcer, kan det blive endnu
sveerere end fgr at danne sig et indtryk af, om
indsatsen satter sig reelle spor. Den traditio-
nelle tekniske bistands mulighed for at arbej-
de i stor skala, med deraf fglgende reduce-
ring af de relative administrations- og trans-
aktionsomkostninger, mindskes. Bistands-
midler presses over i smaprojekter, der — alt
andet lige — har et lavt potentielt afkast, fordi
deres logistiske omkostninger er hgje. Et
slaende eksempel p& denne risiko er det be-
rgmte hgnseavlsprojekt i Malawi, hvor Dani-
da i 2005 maétte udfri de uheldige uformuen-
de deltagere af deres mikrokredit-geld, nog-
le ar efter at projektet brgd sammen (Don-
nerborg 2005). At gkonomiske initiativer i sa
lokalt og begraenset regi overhovedet bygger
pa bistand langvejs fra, veekker mistanke om,
at dele af indsatsen er en tomgangsindustri,
der tolereres, fordi de enkelte projekter for-
svinder i det stgrre billede.

Ikke kun ved outsourcing, men ogsa i bi-
standsforvaltningens indre organisation vil
lignende og afledte risici vare til stede. De
eksterne operatgrer er ikke alene agenter, der
udfgrer en opgave mod betaling, men ogsa
valgere og opinionsdannere, der kan pavirke
gnsker og forventninger hos de centrale be-
slutningtagere. For statens embedsmand kan
det blive problematisk at rejse kritik. Det
samme gelder, nar det skal vurderes, hvad
udsendte eksperter egentlig far udrettet, nér
deres opgave er at lave om pa et udviklings-
lands regeringsfgrelse frem for som tidligere
f.eks. at fa et vandingssystem opstillet,
igangsat og indkgrt. De institutionelle og so-
ciale malsatningers dominans medfgrer en-
delig, at nye professionsgrupper vinder frem
ude i marken. Jurister og antropologer er qua
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deres uddannelse mere retorisk og i det hele
taget verbalt orienterede end ingenigrer og
agronomer og kan lettere — og maske med
stgrre sindsro — operere, hvor symbol- og
kommunikationsniveauet fylder meget. Mil-
joet kan ende med at blive autonomt, selvle-
gitimerende og ligefrem fiktionaliserende
vis-a-vis den materielle virkelighed, som det
er bistandsapparatets ultimative opgave at
pavirke. Mistanke om, at der kan udvikle sig
et aristokrati af udviklingsarbejdere med eg-
ne interesser og dagsordener, er ikke af ny
dato. I 1980’erne var kritikken periodevis
steerk, men den gik mere pa en fradsende
livsstil end pa ekspertgruppedannelsens mu-
lige strukturelle dybdevirkninger (jf. Degn-
bol-Martinussen & Engberg-Pedersen 1999,
s. 235-237).

Konklusion

Bistandsstrategiernes udvikling over fire arti-
er er i det foregdende blevet analyseret under
den forudsetning, at de dybtliggende mal-
setninger om gkonomisk og social udvikling
af fattige lande og regioner er stabile, trods
en tvetydig og uklar forstaelse af forholdet
mellem gkonomisk vakst og social frem-
gang. Udviklingsbistandens centrale problem
var — og er — vanskeligheden ved at gennem-
fore en vellykket teknologioverfgrsel og -
spredning. De successive strategiske skift, et
donorland som Danmark foretog, i samklang
med internationale tendenser, var i hgj grad
styret af gnsker om at skabe en mere formal-
stjenlig adfaerd hos systemaktgrerne. Vanske-
lighederne herved har en konstant karakter,
der kan beskrives via agency-teori.

Analysens historiske perspektiv er struktura-
listisk: Koordinations-, kommunikations- og
incitamentstrukturer skiftede som variationer
inden for samme ramme. Der skete dog ogsa
grundleggende forandringer, dels i den bre-
dere kontekst, dels ved en stigende erkendel-
se og refleksiv begrebsligggrelse af proble-
mernes art.

Skiftet fra fgrste til anden tiarsfase hvilede pa
en skuffelse over, at investeringsgoder ledsa-
get af personelstgtte ikke slog rgdder og vok-
sede efter implantering. Ifglge tidens kritik
var indsatsen ikke direkte nok. Den var for
vakstorienteret og gik forbi dem, der treng-
te mest. Det fogrste var ikke rigtigt, men det
andet var. Af ideologiske arsager lod kritik-
ken af ulandenes politisk-sociale institutioner
sig ikke formulere pa anden made, end at bi-
standen i hgjere grad skulle rettes mod be-
folkningen og dens behov. Samarbejdet var
godt nok som system, men retningen skulle
justeres. Indsatsen skiftede vek fra investe-
ring i produktion over mod investering i kol-
lektive faciliteter.

Dette lgste dog ikke — men fremh@vede sna-
rere — ulandenes problemer med at patage sig
et effektivt, ansvarligt og fair ejerskab. Med
galdsproblemerne i det efterfglgende arti blev
denne konflikt tilspidset. Midlernes knaphed i
forhold til behovene fremtvang en mere dben
adferdskritik. Konditionalitetskravene vandt
frem. Dette sveekkede dog ikke det danske fo-
kus pa befolkningens umiddelbare behov, som
let kunne komme i klemme under konflikten
mellem donor- og modtagerstater. Den dob-
belte hensyntagen fremtvang en skelnen mel-
lem samarbejdet med regeringerne og bistan-
den direkte til befolkningerne. Til dette bidrog
ngo’erne sterkt. Deres deltagelse blev ogsa
stimuleret ved, at nye socio-professionelle
grupper sggte attraktive arbejdsfelter i kglvan-
det pa de rige landes krise og begyndende
afindustrialisering. Et sterkere engagement
fra holdningsbarende grupper i donorlande-
nes civilsamfund var endnu en side af samme
@ndring. Udviklingsbistanden blev en lille se-
mi-autonom branche.

Berlinmurens fald og Kinas overgang til en
blandingsgkonomi, der nok var autoriter,
men ogsa medfgrte en betydelig dbning, gjor-
de det lettere at insistere pa det abne, rettig-
hedsbaserede samfund uden korruption og
magtfordrejning. Globaliseringen, med dens
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krav om hurtige og smertefri peer to peer-
transaktioner, fremmede Nords egeninteresse
i institutionelle reformer i udviklingslandene.
Kravene om en balanceskabende og er-
hvervsvenlig makrogkonomisk politik samt
liberaliseringer, alt ifglge den sékaldte Wash-
ington-konsensus fra 1989, blev suppleret
med programmer vedrgrende forvaltning,
retsvasen og sociale forhold.

De fire artiers udvikling viser en gget for-
staelse for udviklingsproblemernes sammen-
heng med den postkoloniale arv. Institutio-
nelle forklaringselementer har hele tiden
varet aktive i denne proces, men er fgrst ble-
vet centralt placeret efter 1989. I samme pe-
riode er institutionel teori ogsa pa andre an-
vendelsesomrader kommet til &re og verdig-
hed. Den teoretiske og ideologiske legitime-
ring af den bistandspolitiske strategi er ogsa
tidligere blevet underbygget med fremher-
skende gkonomiske ideer: 1960’erne var en
investeringsorienteret periode, med fokus pa
faktorsubstituering og sektorbalance samt
teknologi og viden. Vakstforventningerne
var hgje. Ved efterkrigskonjunkturens ophgr i
1970’erne fik keynesiansk efterspgrgsels- og
fordelingspolitik den utaknemmelige opgave
at afdempe faldet i aktivitetsniveau og deraf
fglgende sociale problemer. Udmgntet som
udviklingspolitik skete dette med inspiration
fra ny »afh@ngighedsteori« og New Deal-
anden fra 1930’erne. Omkring 1980 var det
klart, at krisen var for langsigtet og dybt-
géende til, at dette ville bare frugt. I stedet
tradte budgetdisciplin og favorisering af ak-
tgrerne pa udbudssiden, understgttet af mo-
netaristisk teori. Den solidariske side af bi-
standspolitikken blev en kompensation for de
skerpede finansieringsvilkar.

1990’erne blev praeget af pa den ene side glo-
baliseringens liberalistiske dnd, pa den anden
side den voksende opmarksomhed pa gko-
nomiens indlejring i politiske systemer, kul-

tur og mentalitet. For at fa bistanden til at vir-
ke skal institutionelle defekter udbedres i
modtagersamfundene, hvilket er godt for
dem, der lever af det. Men i forhold til gnsket
om at fremme bistandens netto-effekt kan det
blive en flaskehals. Fremskrives den struktur-
varierende udviklingshistorie, der her er ble-
vet fortalt, er nedtoning af den institutionelle
reformindsats og en renassance for »faglig
bistand« (technical assistance) derfor en reel
mulighed. Den kendte udviklingsgkonom
Jeffrey D. Sachs argumenterer i dag for noget
saddant, men opfordres af sine opponenter til
ikke at ignorere den uafviselige viden om in-
stitutionelle barrierer for teknologi-overfgr-
sel, som de forgangne fire artier har kastet af
sig (Easterly 2005; Sachs 2006).

Note

1. Se f.eks. debatten i Folketinget 17.5.71, Folke-
tingstidende 1970/71-111, sp. 6571; jf. endvidere
Paldam 2005, s. 62f).
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Politisk kronik
2. halvar 2005

Af Lars Bille, lektor, Institut for Statskundskab, Kgbenhavns Universitet

Efterlgnnen blev et af de politiske temaer,
partierne beskeftigede sig med pa deres
sommergruppemgder. Undtagen Dansk Fol-
keparti. Ganske vist havde partiets medlem
af Europaparlamentet Mogens Camre og par-
tiets EU-ordfgrer Morten Messerschmidt i en
kronik i JyllandsPosten ventileret tanker om,
at efterlgnnen kun skulle vere for de ned-
slidte, men den tanke blev omgéende og di-
rekte drebt af partiformand Pia Kjersgaard
den 11. juli. Hun fastslog utvetydigt, at de-
batten om efterlgn var ikke-eksisterende i
Dansk Folkeparti. Partiet stod bag efterlgn-
nen, s der skulle ikke skabes et indtryk i of-
fentligheden af, at der var slinger i den poli-
tiske kurs. Hun ville dog ikke kategorisk af-
vise, at partiet kunne vaere med til at vedtage
velferdsreformer, der &ndrede ved efterlgn-
nen, nar Velferdskommissionen sidst pa aret
kom med sit udspil, men det var under ingen
omstendigheder til debat nu. Morten Mes-
serschmidt og Mogens Camre stak omgéaende
piben ind. Den ekstreme topstyring af parti-
ets udadrettede aktiviteter blev endnu en
gang demonstreret i fuld offentlighed.

Den stgrste interesse samlede sig om meldin-
gerne fra Venstre og Socialdemokraterne. Pa
Venstres sommertraf i Arhus den 6. august
sagde statsminister Anders Fogh Rasmussen
under en duel med Socialdemokraternes for-
mand Helle Thorning-Schmidt, at partierne
matte kigge pa, hvordan der kunne laves en

reform, sa der skete en gradvis udskydelse af
det tidspunkt, hvor man trak sig tilbage fra
arbejdsmarkedet, men at det skulle vere
sadan, at mennesker, der virkelig var nedslid-
te, kunne treekke sig tilbage fgr tid. Ordet ef-
terlgn navnte han dog ikke direkte.

Den 17. august offentliggjorde den socialde-
mokratiske ledelse pa sommergruppem@det
partiets udspil om velferdsreformer. I ho-
vedtrek indebar udspillet, at efterlgnnen fast-
holdtes som en fem-arig rettighedsbaseret
ordning, at efterlgnsalderen gradvist h&vedes
fra 60 til 62 ar i perioden 2015 til 2026, at al-
dersgrensen for folkepension fulgte med og
haevedes fra 65 til 67 ar, at efterlgnsbidraget
blev gjort frivilligt, dog at retten til at modta-
ge efterlgn blev gjort athengig af medlem-
skab af en a-kasse i 38 &r mod hidtil 25 ar.
Socialdemokraternes egne beregninger viste,
at forslaget ville give staten en besparelse pa
16,5 milliarder kroner, nar det var fuldt im-
plementeret. Det var en betingelse, at denne
besparelse skulle bruges til forskellige
velferdsforbedringer, eksempelvis pa uddan-
nelses-, kontanthjelp- og revalideringsomra-
det, og ikke til skattelettelser.

Forslaget betgd en @ndring i forhold til det,
partiformanden hidtil havde sagt, nemlig at
en @ndring af efterlgnsordningen ikke ville
komme til at bergre dem over 40. De politi-
ske modstandere, fgrst og fremmest Dansk
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Folkeparti, var ikke sene til at papege dette
Igftebrud, som de meget bevidst kaldte det
for at kalde mindelserne fra Poul Nyrup
Rasmussens lgftebrud 11998 frem i velger-
nes bevidsthed.

Udspillet vakte modstand hos de faglige orga-
nisationer for lerere, padagoger, fengsels-
funktionrer og sygeplejersker, som fandt, at
kravet om at have veret medlem af en a-kasse
i 38 ar reelt ville afskeere netop deres medlem-
mer fra at kunne modtage efterlgn. Paraply-
organisation, FTF, karakteriserede forslaget
som diskriminerende og bagudrettet.

Trods disse indsigelser vedtog den socialde-
mokratiske hovedbestyrelse den 20. august
uden afstemning udspillet. Hermed var det
blevet officiel socialdemokratisk politik, og
partiet stod nu — i dette spgrgsmal i hvert fald
— samlet bag partiformanden, hvilket pracis
havde vearet hendes formal med ogsa at fa det
konfirmeret i hovedbestyrelsen og ikke kun i
folketingsgruppen.

Det Radikale Venstre bgd bevagelsen i den
socialdemokratiske holdning til en reform af
efterlgnnen velkommen, men bevegelsen var
ikke vidtgdende nok. Pa de radikales som-
mergruppemgde den 18. august erklerede
den radikale leder Marianne Jelved, at efter-
Ignnen helt skulle afskaffes om ti ar. I stedet
skulle der indfgres en seniorpension for dem
over 60 ar, der efter en visitation af kommu-
nen blev vurderet til at vare nedslidte. Mens
Socialdemokraterne lagde afggrende vagt
pa, at efterlgnnen var en rettighed, betgd de
radikales forslag, at det netop ikke var en ret-
tighed, men noget der skulle tildeles efter an-
sggning.

Her var en principiel uenighed pa et vigtigt
reformomrade mellem de to partier, der sta-
dig sggte at fremstd som et alternativ til rege-
ringen. Netop det blev der udtrykt skepsis
over for pa de radikales 100 &rs jubileums-
landsmgde den 17.-18. september. Her var

der flere fortalere for — blandt andet europa-
parlamentarikeren Anders Samuelsen — at
partiet skulle sté friere i forhold til Socialde-
mokraterne. Dette afvistes dog bestemt af
Marianne Jelved, som advarede mod at tro, at
der kunne laves kompromiser med Venstre og
den kontraktpolitik, statsministeren lagde sa
megen vagt pa at fgre.

Interessant nok fandt De Konservatives poli-
tiske ordfgrer Pia Christmas-Mgller, at de ra-
dikales efterlgnsforslag var en god kopi af
deres eget forslag, sa hvis det blot var de ra-
dikale og konservative, der skulle blive eni-
ge, var det en smal sag, erklerede hun. Ven-
stre derimod var afvisende. Iser kravet om
38 ars medlemskab af en a-kasse fandt de
helt uspiseligt.

Den 18. september udtalte socialminister Eva
Kjer Hansen i et interview i Morgenavisen
Jyllands-Posten, at uligheden i samfundet
gerne matte blive stgrre, for den skabte dyna-
mik. Hun mente ikke, at der skulle bruges
krefter pa at bekempe rigdom og pa at ud-
jevne forskellen mellem de rigeste og de fat-
tigste. Lad de rige blive rigere, sagde hun og
tilfgjede, at hun ikke s ulighed som noget
problem i sig selv. Det var markante ideolo-
giske udtalelser fra en socialminister, udtalel-
ser som i gvrigt i deres substans mindede me-
get om de holdninger, Anders Fogh Rasmus-
sen i 1993 havde advokeret for i sin bog »Fra
socialstat til minimalstat«. Hun og hendes
seerlige politiske radgiver i ministeriet Chri-
stopher Arzrouni kunne maske veare af den
opfattelse, at hun blot havde givet udtryk for,
hvad der var genuin liberalt tankegods og po-
litik og derfor ukontroversielt for en liberal
socialminister at udtale offentligt.

Men her havde hun og hendes spindoktor
imidlertid totalt fejllest de realpolitiske
kendsgerninger. Pia Kjersgaard rykkede om-
gdende ud med en sterk afstandtagen fra ud-
talelserne, som hun karakteriserede som dybt
usympatiske og — nok sd vigtigt — samtidig
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fastslog, at hvis det blev regeringens officiel-
le politik, skulle den ikke lengere regne med
opbakning fra Dansk Folkeparti. S& kom den
ikke til at sidde leenge. Pa det ugentlige pres-
semgde den 20. september tog statsministe-
ren afstand fra socialministerens made at ud-
trykke sig pa. Han fastslog, at det var rege-
ringens politik at skabe et samfund, der hang
godt sammen, og det betgd, at der ikke burde
veare for store gkonomiske og sociale ulighe-
der. Den erklering fandt Pia Kjersgaard til-
fredsstillende.

Oppositionspolitikerne til venstre for regerin-
gen, som havde taget kraftigt afstand fra so-
cialministerens udtalelser, lod ikke en for
dem sa god sag ga fra sig. Socialistisk Folke-
partis formand Villy Sgvndal agtede saledes
at kalde socialministeren i samrad i Folketin-
gets Socialudvalg den 23. september. Sa mat-
te det vise sig, om det var statsministeren el-
ler socialministeren, der tegnede regeringens
politik, og om hvor Dansk Folkeparti reelt
stod med hensyn til ulighed, nar det kom til
stykket. Han varslede ogsa et mistillidsvotum
til socialministeren, nar Folketinget tradte
sammen til en ny samling.

Socialminister Eva Kjer Hansen gav dagen
efter statsministerens irettesa@ttelse udtryk
for den opfattelse, at der ikke var nogen
grundleggende forskel pa det, Anders Fogh
Rasmussen sagde, og det hun havde sagt i in-
terviewet. Med andre ord fastholdt hun de
facto sine synspunkter. Det var uholdbart i
forhold til regeringens stgtteparti, sa efter et
mgde mellem Anders Fogh Rasmussen og
Pia Kje®rsgaard gav statsministeren i en tele-
fonsamtale den 21. september Eva Kjer Han-
sen valget mellem at trekke sine udtalelser
om ulighed tilbage eller ga som socialmini-
ster. Herefter udsendte hun en pressemedde-
lelse, hvori hun uforbeholdent trak sine udta-
lelser tilbage.

Det politisk mest interessante kan pa lidt
lengere sigt vise sig at vare, at Eva Kjer

Hansens udtalelser om, at gkonomisk ulighed
ikke ngdvendigvis var et problem, faktisk fik
stgtte fra flere af Venstres folketingsmedlem-
mer og fra tillidsfolk i partiorganisationen.
De mente, at hun blot havde givet udtryk for
@gte liberale synspunkter, synspunkter som
det gik for langsomt med at {4 realiseret. Ven-
stres partiforeninger debatterede netop pa det
tidspunkt udformningen af parties nye prin-
cipprogram, der skulle vedtages pa landsmg-
det i 2006. I den debat indgik de sterkt pro-
filerede 10 liberale teser, som en kreds af yn-
gre venstrefolk med Sgren Pind i spidsen
havde fremlagt i sommeren 2003. Flere af
disse teser var et direkte opggr med ligheds-
tanken og helt pa linie med socialministerens
udtalelser. Ogsa i tenketanken CEPOS kun-
ne der hentes fuld stgtte til en skarpet liberal
politik.

Mens det saledes diskuteredes i Venstre, hvor
liberalt partiet skulle vere, og hvor hurtigt li-
berale synspunkter kunne/skulle omsattes i
lovgivning, var der nogle, der allerede havde
tabt bade tdlmodigheden og troen pa Venstre,
Danmark Liberale Parti. Den 24. september
stiftede de 30 fremmgdte fra Foreningen Li-
beralisterne i Valby Medborgerhus enstem-
migt at omdanne foreningen til et politisk
parti. De habede at 4 tilladelse til at kalde sig
Liberalisterne. Partistiftelsen vil givetvis ik-
ke @ndre det politiske landskab, men den var
endnu et vidnesbyrd om, at det ulmede i det
liberale segment. Skatteminister Kristian
Jensens — for en minister bemarkelsesvaerdi-
ge — melding den 24. november om, at malet
ved naste valg matte vere, at Venstre gen-
nem en skarpet liberal profil gik frem, selv-
om det skulle ske pa regeringspartnerens be-
kostning, pegede i samme retning.

For oppositionen var konklusionen klar. For-
lgbet havde vist, hvad der var regeringens
egentlige mal, nemlig at skabe stgrre ulighed,
men at dette blot ikke skulle udtales sé direkte
og slet ikke offentligt. Det var ogsa, hvad op-
positionspolitikerne gav udtryk for under Fol-
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ketingets abningsdebat den 6. oktober, hvor
ulighed og de forestdende velferdsreformer
herunder efterlgnnen var de centrale temaer.
Regeringen fik Dansk Folkepartis stgtte til en
vedtagelse, der blandt andet forpligtede rege-
ringen til at arbejde for, at Danmark ogsa i
fremtiden skal vere et samfund uden alt for
store sociale og gkonomiske forskelle. Rege-
ringen undgik dermed vedtagelsen af et for-
slag fra Socialistisk Folkeparti, Socialdemo-
kraterne og Det Radikale Venstre om, at rege-
ringen var skyld i en gget social ulighed.

Det stod efter abningsdebatten klart, at stats-
ministeren lagde afggrende vegt pa, ja ner-
mest havde det som en betingelse, at bade
Socialdemokraterne og Dansk Folkeparti
blev forligsdeltagere i de kommende vel-
feerdsreformer. Mulighederne for et sadant
bredt forlig blev ikke forringet af, at Social-
demokraternes finansordfgrer Henrik Sass
Larsen til Politiken den 21. december udtal-
te, at partiet var indstillet pa at lempe kravet
om 38 ars medlemskab af en a-kasse for at
gore sig fortjent til efterlgn.

Mens det blev ved smaulmeriet i Venstre
brgd en konflikt i Socialdemokratiet ud i lys
lue i oktober. Allerede da Socialdemokrater-
ne den 17. juni indgik et integrationsforlig
med regeringen og Dansk Folkeparti, var der
udtalt modstand mod forliget i den socialde-
mokratiske folketingsgruppe og i partiets
bagland. Kritikerne fandt, at iser bestemmel-
serne om at klippe i bgrnechecken til foral-
dre, der ikke fulgte kommunens pabud og om
at fjerne den ene ydelse til @gtepar pa kon-
tanthjelp, hvis de ikke skaffede sig 300 ar-
bejdstimer i Igbet af to ar, var for urimelige.
Den sidste bestemmelse — populart kaldet
forkledeydelsen — var is@r mgntet pa at fa
indvandrerkvinder ud pa arbejdsmarkedet.

Det blev netop den konkrete udmgntning af
integrationsaftalens del om kontanthjelp, der
udlgste uroen i partiet og uenigheden med re-
geringen. Den 14. oktober atholdtes et mgde

mellem integrationsminister Rikke Hvilshgj
og forligspartierne inden integrationsaftalen
skulle sendes i hgring som lovforlag. Social-
demokraterne havde udvidet deres forhand-
lingsdelegation, sa den udover partiets inte-
grationsordfgrer Anne-Marie Meldgaard og-
sa omfattede arbejdsmarkedsordfgrer Tho-
mas Adelskov og socialordfgrer Mette Frede-
riksen.

Pa selve mgdet og efterfglgende ogsa til pres-
sen udtalte Mette Frederiksen, at Socialde-
mokraterne havde store betenkeligheder ved,
at visse kontanthjelpsmodtagere uden reel
arbejdsevne ville fa frataget hjelpen, fordi de
ikke ville vere i stand til at opna 300 timers
ordinert arbejde. Den forringelse af nogle af
de darligst stilledes sociale situation vakte
bekymring. Partiets overvejelser mundede ud
i, at det stadig stod bag forliget, men med det
forbehold, at det fgrst ville gennemgéd hg-
ringssvarerne for eventuel kritik fgr det traf
en endelig beslutning.

Det fik omgiende beskaftigelsesminister
Claus Hjort Frederiksen og integrationsmini-
ster Rikke Hvilshgj til at meddele, at hermed
havde Socialdemokraterne de facto meldt sig
ud af forliget, en tolkning som Dansk Folke-
parti fuldt ud tilsluttede sig. Enten var partiet
fuldt og helt med pa det, der var aftalt den 17.
juni eller ogsa var det slet ikke med. Statsmi-
nisteren belerte den socialdemokratiske le-
delse om, at sddan var nu engang de elemen-
teere parlamentariske spilleregler pa Christi-
ansborg. Ergo havde partiet selv meldt sig ud
af forliget.

Den tolkning var Socialdemokraterne — undta-
gen partiets hovedforhandler integrationsord-
forer Anne-Marie Meldgaard — helt uenige i.
De mente, at partiet var blevet smidt ud af for-
handlingerne, ene og alene fordi regeringen og
Dansk Folkeparti havde en gusten taktisk in-
teresse i at forhindre partiets nye formand i at
na et af de mal, hun havde sat sig, nemlig at
deltage i og dermed prege sd mange forlig
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som muligt. De havde ogsé en interesse i at
gendbne den socialdemokratiske uenighed om
en »stram« eller »slap« udlendingepolitik,
som integrationsaftalen med regeringen ellers
sa ud til at have kunnet lukke.

Den 19. oktober meddelte Anne-Marie Meld-
gaard via TV-avisen, at hun trak sig som inte-
grationsordfgrer, fordi hun var uenig i partilin-
jen. Endnu et socialdemokratisk opggr om ud-
leendingepolitikken udspillede sig i medierne,
som kunne gse flittigt af citater fra kommen-
tarvillige socialdemokratiske borgmestre og
tillidsfolk. Hjemvendt fra en uges ferie den 23.
oktober slog Helle Thorning-Schmidt fast, at
partiet stadig stod for en fast og konsekvent
udlendingepolitik, men at det ogsd havde
nogle sociale bekymringer pa vegne af de sva-
gest stillede i samfundet, som det ikke kunne
komme igennem med, fordi regeringen var
mere interesseret i christiansborgfnidder end i
at lgse et konkret socialt problem.

Hun fandt, at Anne-Marie Meldgaard havde
svigtet hende, sagen og partiet ved at ga pa
den made, hun havde gjort. Udleendingepoli-
tikken ville nu, sagde hun, blive forankret di-
rekte i ledelsen ved at udn@vne nastforman-
den i folketingsgruppen og finansordfgrer
Henrik Sass Larsen til integrationsordfgrer.
Den 25. oktober bakkede en enig folketings-
gruppe entydigt op om partiformandens linje.
Her kunne hun notere en gevinst, og dette
kunne nok vere tiltrengt, for regeringen lod
ikke nogen lejlighed ga fra sig til at fremstil-
le partiet og is@r dets formands adfaerd i den-
ne og andre sager som inkompetent, sling-
rende, utrovaerdig, svag og amatgragtig.

Substansen i den linie fastholdt regeringen
over for Socialdemokraterne under efterarets
finanslovsforhandlinger. Men den behgvede
dem jo heller ikke, da det var med Dansk Fol-
keparti, at regeringen ville hente sit flertal, og
forventningen var, at det i realiteten ikke vil-
le volde de store problemer at indga det fem-
te finanslovsforlig med stgttepartiet.

Det var pa baggrund af en serdeles sund
dansk gkonomi, at finansminister Thor Pe-
dersen den 25. august fremlagde regeringens
forslag til finanslov for 2006. Det opererede
med indtegter pa 507,5 milliarder kroner og
udgifter pa 467,5 milliarder kroner, altsa et
overskud pé statens finanser pa 40 milliarder
kroner. Og da overskuddet i 2005 tegnede til
at blive langt stgrre end forudsat i finanslo-
ven for 2005, kunne det friste til at iverksat-
te nye udgiftskreevende initiativer. Men den
fristelse modstod regeringen. Regeringen
havde under valgkampen udstedt valglgfter
for 24 milliarder kroner og dem tog den nu —
omend gradvist og i beskedent omfang — fat
pa at indfri.

Thor Pedersen sagde ved presentationen, at
alt hvad regeringen nu gjorde, havde den sagt
tidligere, at den ville ggre, og han begrunde-
de dermed manglen pa overraskelser i forsla-
get. Selv karakteriserede han det som en
slags bogholderfinanslovsforslag uden store
nye initiativer. De ville fgrst komme, nar
Velferdskommissionen og Globaliseringsra-
det havde fremlagt deres rapporter. Derefter
ville regeringen udarbejde en ny gkonomisk
plan, der skulle r&ekke frem til 2015. Den vil-
le indeholde klare mal for fortsat veekst i be-
skeftigelsen, nedbringelse af den offentlige
gald og en gradvis senkning af beskatnin-
gen. Isar det sidste pressede De Konservati-
ve sterkt pa for at fa gennemfort.

Oppositionens reaktion pa forslaget var ge-
nerelt afdeempet. Kritikken gik primeert pa at
forslaget var visionslgst, uden svar pa fremti-
dens udfordringer, og at det var for fedtet.
Socialdemokraterne, der fremlagde deres ud-
spil den 5. september, var indstillet pa gge de
offentlige udgifter vaesentligt mere end rege-
ringen til bekempelse af den efter deres op-
fattelse stigende sociale ulighed i samfundet.
Det skulle ske ved blandt andet at give et
kraftigt 1¢ft i de méanedlige ydelser til fgrtids-
pensionisterne, at afskaffe den lave integrati-
onsydelse — starthjelpen- og indfgre et takst-
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stop, der skulle holde priserne for busser og
daginstitutioner i ro. Desuden skulle der af-
settes betydeligt mere til forskning og ud-
dannelse.

Det sidste var Det Radikale Venstre helt eni-
ge i, men ellers var det forslag preget af en
realistisk erkendelse af, at partiet ikke for ti-
den havde nogen navnevardig parlamenta-
risk indflydelse og derfor lige s& godt kunne
fremlegge sit langsigtede mal fremfor kon-
krete realiserbare indspil i forhandlingspro-
cessen. Og disse langsigtede mal afslgrede,
at der var en ret sa stor uenighed med Social-
demokraterne om, hvor mange penge der
skulle bruges til ®ldrepleje, fortidspensioni-
ster samt ikke mindst uenighed om finansie-
ringen af deres respektive forslag og om den
langsigtede gkonomiske politik. Det blev
vanskeligere og vanskeligere at se de to par-
tier som et troverdigt regeringsalternativ.

Hverken Socialdemokraterne eller de radika-
le blev inddraget i de egentlige finanslovsfor-
handlinger. Den centrale aktgr var og blev
Dansk Folkeparti og dets udspil, som blandt
andet lagde vegt pa at give flere midler til
fgrtidspensionisterne, indeholdt ikke forslag
eller initiativer, der kunne blokere for et for-
lig. Forhandlingerne forlgb da ogsa ganske
planmassigt og uden dramatiske indslag. Det
nermeste, der kunne fremkalde lidt span-
ding, var Dansk Folkepartis krav om, at en fi-
nanslovsaftale skulle indeholde en klar og
bindende aftale om en mere effektiv terrorbe-
kaempelse med blandt andet gget videoover-
vagning og en styrkelse af Politiets Efterret-
ningstjenestes adgang til at indhente oplys-
ninger. Det var ikke alle i regeringspartierne,
is@r ikke i Venstre, der var tilh@ngere af at
give flere befgjelser til politiet om mere over-
vagning.

Efter den traditionelle natteseance indgik re-
geringen den 7. november for femte gang et
finanslovsforlig med Dansk Folkeparti. Forli-
get blev ca. to milliarder kroner dyrere end

regeringens oprindelige udspil, men det an-
fegtede ikke en meget tilfreds finansmini-
ster, fordi skattestoppet var fastholdt, vaek-
sten i de offentlige udgifter blev begranset,
velferden blev gget, gelden blev nedbragt
samt forbedringer gennemfort for savel de
yngste som de @ldste. Han ville derfor gerne
kvittere for indsatsen fra Dansk Folkeparti.

Her kunne man slet ikke fa armene ned. Pia
Kjersgaard erklerede, at de havde faet man-
ge af deres gnsker igennem, ja faktisk vidste
hun ikke pa pressemgdet, hvad de ikke havde
faet igennem. Listen var ogsa lang. Den rak-
te fra blandt andet 610 millioner kroner til en
skattefri ydelse til fgrtidspensionister over
150 millioner kroner til en fortsat styrkelse af
indsatsen mod terror herunder stgrre over-
vagning samt bedre muligheder for aflytning
og 17,4 millioner kroner til en forsterkning
og renovering af gulvet i riddersalen pa Ro-
senborg Slot for at slutte med at afsztte 4
millioner kroner arligt til at etablere et dyre-
velferdsrejsehold. Atter havde Dansk Folke-
parti formaet at fa flere af den type mindre og
sma, men tydelige og let forklarlige meaerke-
sager igennem.

Socialdemokraterne stod ret sa isolerede. Af
delforlig af betydning var de ud over forliget
om satspuljen kun med i fordelingen af de 855
millioner kroner til forskningen, som stamme-
de fra salget af UMTS-licenser til tredjegene-
rations mobilnet, en fordeling som primert
gik til Det Strategiske Forskningsrads natur-
og sundhedsvidenskabelige omrdde, mens
universiteterne mod deres egen forventning
ikke fik del i midlerne. Det Radikale Venstre
deltog ogsa i forlig om brugen af Landsbyg-
gefondens midler indenfor den almene bolig-
sektor og i et jernbaneforlig. Da disse forlig
var flerarige, betgd det, at Socialdemokraterne
ikke ville blive inviteret, nar planerne for den
fremtidige politik og justeringerne af den for
trafik og almene boliger skulle fgres ud i livet
gennem konkret lovgivning.
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Finansloven blev vedtaget med alle partier-
nes stemmer undtagen Socialistisk Folkepar-
tis og Enhedslistens. Den partipolitisk va-
sentligste konklusion var, at Det Radikale
Venstre og Socialdemokratiet havde distan-
ceret sig fra hinanden, og at den reelle magt-
konstellation i Folketinget med Dansk Folke-
parti som ngglepartiet endnu en gang var ble-
vet demonstreret.

I det tidlige efterar 2003 havde regeringen
nedsat Velferdskommissionen. Blandt dens
vigtigste opgaver var at analysere, om de sti-
gende velferdsudgifter frem til 2020 kunne
finansieres med u@ndrede skatter, og frem-
komme med forslag til reformer, der kunne
gge arbejdsudbuddet og beskaftigelsen. Den
skulle ogs& fremkomme med nye forslag til
at finansiere velferdsydelserne samt komme
med forslag til socialt afbalancerede vel-
ferdsreformer, der ville sikre, at nuvarende
generationer ikke overlod regningen til kom-
mende generationer.

Lige siden dens nedsettelse var ethvert poli-
tisk initiativ til iverksattelse af velferdsre-
former blevet udskudt med henvisning til, at
man matte afvente kommissionens endelige
rapport. Iser Venstre havde vere meget tavs
om sadanne reformer ud over at fastsla, at de
skulle vedtages med et bredt flertal, og at de
ikke skulle komme som en tyv om natten,
men fgrst treede i kraft efter at veelgerne med
deres kryds havde haft mulighed for at ytre
sig i forbindelse med et folketingsvalg.

Forhéndsinteressen var derfor enorm, da
kommissionen den 7. december offentlig-
gjorde rapporten. Det hgrer i hvert fald til de
absolutte sjeldenheder, at offentligggrelsen
af en kommissionsrapport bliver transmitte-
ret direkte i TV. Kommissionens formand
professor Torben M. Andersen fremlagde 43
forslag, hvoraf hovedparten handlede om at
sikre, at flere mennesker fremover stod til
radighed for arbejdsmarkedet med de forngd-
ne opdaterede kvalifikationer, sé finansierin-

gen af det velferdssamfund, der var, sikre-
des, og radikale forandringer ngdvendiggjort
af en ukontrolleret udvikling kunne undgés.

Midlerne hertil var blandt andet en gradvis
afskaffelse af efterlgnnen, en gradvis for-
hgjelse af folkepensionsalderen, tiltag der
skulle fgre til, at de unge hurtigere gennem-
forte deres uddannelse, en omlaegning af
skattesystemet sa skatten pa arbejdsindkom-
ster senkedes, en opstramning af reglerne for
dagpenge, fleksjob og kontanthjelp, si inci-
tamentet for de ledige til at tage et arbejde
blev stgrre, en sarlig indsats for at fa indvan-
drere ind pa arbejdsmarkedet, og en indfgrel-
se af gget, men begrenset brugerbetaling pa
sundhedsomréadet.

Statsminister Anders Fogh Rasmussen udpe-
gede to omrader som de centrale. Det ene var,
at tidspunktet for tilbagetraekning fra arbejds-
markedet skulle udsattes og det andet, at fle-
re indvandrere skulle i arbejde. At de 43 for-
slag ifglge kommissionen udgjorde en samlet
reformpakke, der ville fremtidssikre vel-
feerdssamfundet godtog statsministeren ikke.
Han kunne séledes allerede et par timer efter
offentligggrelsen meddele, at de dele af
Velferdskommissionens rapport, der handle-
de om skat og brugerbetaling ikke pa nogen
made ville indgd i de forhandlinger om
velferdsreformer, som regeringen ville frem-
legge i begyndelsen af 2006. Dermed var
rapporten omgéende blevet politisk snittet til
og det pa en made, som bade Socialdemokra-
terne og Dansk Folkeparti udtrykte tilfreds-
hed med. Statsministeren gentog sit gnske
om et forlig om velferdsreformerne, der
mindst omfattede begge disse partier. De
Konservative, som i sin tid havde presset pa
for at f4 nedsat kommissionen, var knap sa
begejstrede for nedskydningen af skatte-
spgrgsmalet.

Den 15. november afholdtes det fgrste kom-
munal- og regionsvalg efter strukturrefor-
mens vedtagelse. De 271 kommuner var re-
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duceret til 98 og i disse skulle 11.407 kandi-
dater konkurrere om 2.522 pladser i byrade-
ne. De 14 amter var aflgst af fem regioner og
her stod 1.422 kandidater parat til at besatte
de 205 pladser. Netop fordi der var gennem-
fort disse strukturelle @ndringer i det lokal-
politiske landkort, gav det ikke megen me-
ning at sammenholde forlgbet og resultatet af
valgene med det foregdende kommunalvalg i
2001, et valg som ydermere adskilte sig fra
andre kommunalvalg ved at blive afholdt
samme dag som folketingsvalget.

Det var dog klart, at &ndringerne var til gavn
for de mindre og mellemstore partier, ganske
enkelt fordi de nu kunne stille op i praktisk
taget alle 98 kommuner, og fordi den reelle
sperregrense for at fa indvalgt en kandidat
ville falde fra omkring 5,5 procent af de af-
givne gyldige stemmer til omkring 3,5 pro-
cent. Forklaringen var den enkle, at antallet
af pladser i de enkelte kommunalbestyrelser
steg fra et gennemsnit pa 17 til omkring 27-
29 pladser. De to lokalpolitiske mastodonter,
Venstre og Socialdemokraterne, ville for-
mentlig blive knap s& dominerende som hid-
til, da der ville indga flere aktgrer i konstitu-
eringsforhandlinger og det efterfglgende
kommunalbestyrelsesarbejde.

Den landspolitiske interesse knyttede sig selv-
folgelig til, hvorledes partiernes samlede vel-
gertilslutning blev samt til, hvorledes udfaldet
blev i de store byer, ikke mindst i Kgbenhavn.
Socialdemokraternes formand Helle Thorn-
ing-Schmidt kastede sig meget aktivt ud i
valgkampen til stgtte for de lokale kandidater.
Det var lidt af en satsning, da en tilbagegang
for partiet uundgéeligt ville falde tilbage pa en
i forvejen treengt formand. Det omvendte var
selvfglgelig habet. Statsminister Anders Fogh
Rasmussen derimod var meget mere tilbage-
holdende med at deltage i valgkampen.

Da stemmerne var talt op, og konstitueringer-
ne forhandlet pé plads, stod Socialdemokra-
terne som valgets vinder. Partiet havde op-

naet en fremgang ved kommunevalget fra
32,4 procent til 34,3 procent. Ikke overval-
dende, men en fremgang og, hvad der var
nok sa vigtigt, i hvert fald langt over de om-
kring 25 procent, som tilslutningen i de
landspolitiske meningsmalinger viste. Ven-
stre métte notere en beskeden tilbagegang fra
28,3 procent til 27,5 procent. Udsvingene
blandt de andre partier var tilsvarende meget
beskedne, men alle de sma partier opnaede
som forventet en fremgang i mandater. Til-
slutningen til de lokalpolitiske lister faldt fra
7,5 procent til 6,6 procent. De landspolitiske
partiers kolonisering af lokalpolitikken fort-
satte.

12001 var Venstre med 137 borgmestre mod
Socialdemokraternes 82 blevet langt det
stgrste borgmesterparti. Det blev der byttet
om pa i 2005, idet Socialdemokraterne ero-
brede 45 mod Venstres 36. Socialdemokra-
terne bevarede magten i Alborg, generobrede
den fra Venstre i Arhus, men tabte den 1
Odense, hvor den konservative Jan Boye blev
den ene ud af de 11 borgmestre De Konser-
vative vandt. Stgrst interesse havde der dog
vaeret om udfaldet i Kgbenhavn. Her, hvor
Socialdemokratiet havde siddet pa overborg-
mesterposten uafbrudt siden begyndelsen af
forrige arhundrede, havde de borgerlige sat
nasen op efter et systemskifte. Men udsigter-
ne hertil mindskedes, jo n@rmere man kom
valgdatoen.

Det gavnede bestemt ikke det borgerlige al-
ternativ, at Dansk Folkepartis spidskandidat
Louise Frevert geradede ud i et politisk
stormvejr. Pressen kunne den 1. oktober be-
rette, at der pd hendes hjemmeside var nogle
debatindleg, som sammenlignede den mus-
limske fare med en kreftknude og péstod, at
muslimske indvandrere mente, at det var de-
res ret at voldtage danske piger og sld danske
borgere ned for fode. Dansk Folkepartis le-
delse tog afstand fra indleggene, og oplyste
at de ikke var skrevet af hende selv, men af
hendes webmaster Ebbe Talleruphuus. Hun
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fralagde sig ansvaret, han blev indstillet til
eksklusion af partiet, men meldte sig ud in-
den den blev eksekveret. Indleggende blev
fjernet fra hjemmesiden.

I et TV-interview patog Louise Frevert sig
eneansvaret for indholdet af sin valgbog. Her
var der imidlertid afsnit, der havde megen
lighed med passager i indleggene, sd den
blev ogsa fjernet fra hjemmesiden. Og da hun
skiftede forklaring med hensyn til hvem,
hende eller Ebbe Talleruphuus, der havde
skrevet hele teksten i bogen, blev hun den 4.
oktober kaldt til mgde med Dansk Folkepar-
tis partitop. Her kom hun, ifglge hende selv,
ledelsen i forkgbet ved pa mgdet at meddele,
at hun tog orlov fra Folketinget for at kunne
hellige sig den kommunale valgkamp.

Begivenheden kastede en lang skygge hen
over Dansk Folkepartis 10 ars fgdselsdag den
5. oktober. Det var blandt andet materiale af
den karakter fra en ledende politiker i rege-
ringens stgtteparti, der fik mange til at mene,
at tonen i den danske indvandreredebat var
blevet mere hard og fjendtlig. Den forelgbige
ende pa Frevertsagen var, at hun den 22. no-
vember blev frataget ordfgrerskabet pa ud-
dannelsesomradet, da hun vendte tilbage til
Folketinget efter endt orlov.

Sagen havde den kommunalpolitiske konse-
kvens, at den radikale spidskandidat Klaus
Bondam erklerede, at han ikke ville stgtte
den borgerlige blok, hvor Venstres Sgren
Pind var overborgmesterkandidat. De konser-
vatives spidskandidat Mogens Lgnborg var
heller ikke udelt begejstret for Sgren Pind, og
det stod efterhanden klart, at Socialdemokra-
ternes taktiske trek med at valge Ritt Bjerre-
gaard som deres overborgmesterkandidat vil-
le baere frugt. Med 31 procent af stemmerne,
en fremgang pa 3.4 procentpoint, blev Soci-
aldemokraterne den store vinder efterfulgt af
Det Radikale Venstre, som med en fremgang
pé 3,8 procentpoint fik 10,1 procent, hvilket
dog ikke stod mal med dets egne forventnin-

ger. Den store taber blev Venstre, som gik 7,6
procentpoint tilbage. Sgren Pind trak sig pa
selve valgaftenen som Venstres leder i
Kgbenhavn og overlod lederskabet til Martin
Geertsen.

Konstitueringen i Kgbenhavn udviklede sig
til en kaotisk, langstrakt og lidet kledelig fo-
restilling. Den 16. november dannede Social-
demokraterne og Det Radikale Venstre en
valggruppe med 28 af de 55 mandater i Bor-
gerreprasentationen. Socialistisk Folkeparti
dannede en anden valggruppe og Venstre, De
Konservative og Dansk Folkeparti en tredje.
Valggruppernes stgrrelse bestemmer, hvor
mange borgmesterposter og andre politiske
poster partierne inden for valggruppen kan
opnd. Den 17. november forlod Wallait Khan
fra Venstre den borgerlige valggruppe, som
dermed manglede det mandat, der skulle give
Mogens Lgnborg en borgmesterpost. Den 18.
november genabnede Socialdemokraterne og
de radikale konstitueringen og indgik en afta-
le med Socialistisk Folkeparti og Enhedsli-
sten om et samarbejde. Sammen med den af-
tale Socialistisk Folkeparti indgik med Wal-
lait Khan, betgd det, at de fire partier kunne
seette sig pa seks af de syv borgmesterposter
og dermed forhindre, at De Konservative fik
en borgmesterpost. Som betaling fik Wallait
Khan posten som 2. n@stformand i Borgerre-
presentationen.

Den 29. november valgte han imidlertid at
trekke sig fra den post, da der blev sat
spgrgsmalstegn ved hans valgbarhed og hans
holdning til Hizb-ut-Tahrir samt den mod-
stand mod ham, der kom til udtryk fra den
nyvalgte pakistanske borgerreprasentant Si-
kandar Malik Siddiques. At den socialdemo-
kratiske ledelse pa radhuset lod sig inddrage
i og pavirke af, hvad nogle benvnte et pa-
kistanske klanopggr, fik Finn Rudaizky til
den 2. december at opsige sit 37-arige med-
lemskab af Socialdemokratiet. Han blev den
4. december fulgt af tidligere borgmester
Winnie Berndtson. Hun tog skridtet fuldt ud
og gik til den borgerlige flgj i protest mod, at
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hun ikke kunne fa den udvalgspost, hun gn-
skede. Dermed tippede balancen og De Kon-
servatives Mogens Lgnborg kunne igen blive
borgmester.

Den 5. december var konstitueringen endelig
pé plads. Enkelte andre kommuner kunne pa
tilsvarende vis give en brilliant demonstrati-
on i politik, nar det var — alt efter tempera-
ment — bedst eller nar det var veerst.

Regionsvalgene resulterede i, at Socialdemo-
kraterne fik tre formandsposter og venstre to.
Kun i Region Hovedstaden var der kamp til
stregen, idet Det Radikale Venstres Kirsten
Lee, som gerne selv ville vaere formand, l&n-
ge modsatte sig, at tidligere amtsborgmester
Vibeke Storm Rasmussen fik posten. Men
det var, hvad det endte med.

Kristendemokraternes formand Marianne
Karlsmose havde annonceret, at hun tradte
tilbage som formand, sa derfor skulle partiet
velge en ny pa landsmgdet den 29.-30. okto-
ber. Partiet havde tidligere demonstreret ue-
nighed om den politiske kurs manifesteret
blandt andet i forbindelse med navneskiftet
fra Kristeligt Folkeparti til Kristendemokra-
terne, om holdningen til EU, og om til hvil-
ken side i Folketinget partiet skulle halde.
De to favoritter til formandsposten represen-
terede da ogsa denne uenighed. Den tidligere
socialordfgrer Tove Videbak fra Ringkjgbing
Amt var EU-tilh@nger, borgerligt orienteret
og »traditionalist«, mens tidligere uddannel-
sesordfgrer Bodil Kornbek fra Kgbenhavn
var EU-skeptiker, mindre borgerligt oriente-
ret og »fornyer«. Det blev Bodil Kornbek,
der blev valgt med knap 64 procent af de 326
delegeredes stemmer.

Morgenavisen Jyllands-Posten havde opfor-
dret medlemmer af danske bladtegneres fore-
ning til at tegne profeten Muhammed, som de
sa ham. 12 tegnere ud af cirka 40 havde be-
svaret henvendelsen og den 30. september
bragte avisen de 12 tegninger vel vidende, at

avisen dermed overtradte islams forbud mod
at billedligggre profeten Muhammed. Kultur-
redaktgr Flemming Rose begrundede offent-
ligggrelsen med, at det moderne sekulere
samfund afvistes af nogle muslimer. De gjor-
de krav pa en serstilling, nir de insisterede
pé en serlig hensyntagen til egne religigse
fglelser. Det var uforeneligt med et verdsligt
demokrati og ytringsfrihed, hvor man matte
vere rede til at finde sig i héan, spot og latter-
ligggrelse. Muhammed-krisen tog sin begyn-
delse.

Offentligggrelsen udlgste hard kritik fra
muslimske kredse, og avisen modtog skriftli-
ge og mundtlige trusler. Den 14. oktober
matte to af tegnerne pa opfordring fra Politi-
ets Efterretningstjeneste forlade deres bopzl
og gi under jorden, fordi der var fremsat
dgdstrusler imod dem. Den 21. oktober afvi-
ste statsminister Anders Fogh Rasmussen i et
svar pa et brev af 12. oktober fra ambassa-
dgrerne fra 11 muslimske lande at mgdes
med dem for at drgfte den sag og muslimer-
nes forhold i det danske samfund. Det afslag
var de steerkt utilfredse med.

Den @gyptiske ambassadgr Mona Omar At-
tia fandt, at tegningerne udelukkende var en
provokation, og at de intet havde med demo-
krati og ytringsfrihed at ggre. Hun og de
gvrige ambassadgrer ville arbejde videre
med sagen, da de fandt, at der var behov for
at fa belyst den risiko, der var ved at kritise-
re islam pa den made.

Blandt oppositionspartierne var der enighed
om, at der ikke kunne gives k@b pa ytrings-
friheden, men bade den socialdemokratiske
udenrigsordfgrer Jeppe Kofod, den radikale
leder Marianne Jelved og Socialistisk Folke-
partis formand Villy Sgvndal mente, at stats-
ministeren burde tage et mgde med ambassa-
dgrerne. Dette fandt Pia Kjersgaard absolut
ingen grund til.
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Sagen begyndte sa smat at eskalere. Regerin-
gen modtog en protestskrivelse fra Organiza-
tion of The Islamic Conference (OIC) under-
skrevet af generalsekreteren pa vegne af de
57 muslimske lande. Ungdomsorganisatio-
nen i det pakistanske parti Jamaat-e-Islami
udlovede en dusgr for at drebe en af tegner-
ne, trusler som blev taget alvorligt af den
danske ambassadgr i Pakistan og af regerin-
gen. Egypten henvendte sig sammen med en
rekke andre muslimske lande til FN, OECD
og UNHCR, fordi den danske regering ikke
ville mgdes med ambassadgrerne samtidig
med, at de sendte delegationer til 21 islami-
ske centre og Den arabiske Liga i forventning
om, at det ville have en effekt pd den danske
regering med hensyn til at fa en undskyld-
ning for tegningerne.

Den 8. december vedtog OIC pa et stats- og
regeringschefmgde i Mekka en fordgmmelse
af vanhelligelsen af den hellige profet Mu-
hammeds billede og understregede alle rege-
ringers ansvar for, at ytringsfriheden ikke
kunne anvendes som paskud for at krenke
religioner. Samme dag afleverede Islamisk
Trossamfund i Danmark 16.000 protestun-
derskrifter i statsministeriet. Det havde givet-
vis ogsd betydning, at rektoren for verdens
mest respekterede uddannelsessted for sunni-
muslimer, Al-Azhar universitetet, storimam
Muhammad Said Tantawi udtrykte sin for-
dgmmelse.

Den 20. december bragte Politiken et usad-
vanligt debatindleg. 22 pensionerede danske
ambassadgrer skrev blandt andet, at det hav-
de kledt det demokratiske Danmark, om
statsministeren havde imgdekommet den an-
modning om en samtale, som blev fremsat af
de elleve fremmede ambassadgrer fra mus-
limske lande, ligesom de fandt, at de efter de
seneste ars skerpelse af den offentlige debat
i Danmark nu var vidne til en tilspidsning af
tonen, der kun kunne opfattes som en forfgl-
gelse af det mindretal, som udgjordes af mus-
limske medborgere. De skrev videre, at det

aldrig havde veret foreneligt med danske
holdninger at udnytte friheden til bevidst at
sare et mindretal pa deres tro. Tidligere uden-
rigsminister og formand for Venstre Uffe El-
lemann-Jensen og andre stgttede eksdiplo-
maternes kritik.

Statsministeren begrundede igen den 21. de-
cember sin afvisning af at mgdes med de
muslimske ambassadgrer med, at der i deres
brev var en klar opfordring til, at han skulle
tage retlige skridt i forhold til pressen, og at
han skulle tage skridt til at drage dem, der
stod bag tegningerne til ansvar. Det hverken
kunne eller ville han. Havde han géet med til
at holde det gnskede mgde, var det hans op-
fattelse, at han dermed ville have accepteret,
at her var en relevant problemstilling, der
kunne fgres dialog om, men ytringsfriheden
var absolut ikke til debat. Han afviste endvi-
dere, at der skulle vere en specielt hard tone
i den danske udlendingedebat.

I de sidste dage af 2005 erklerede lederen af
den islamiske verdens kulturelle samarbejds-
organisation ISESCO, at han ville opfordre
organisationens 57 muslimske medlemslande
til at kappe alle politiske og gkonomiske
béand til Danmark, hvis ikke regeringen und-
skyldte tegningerne. Den melding mente den
@gyptiske ambassadgr, man skulle tage se-
rigst, da organisationen havde en bred appel
til verdens muslimer, og hvis ikke regeringen
tog nye initiativer, ville muslimer verden
over fglge boykotten, og det internationale
pres mod Danmark ville tage til i styrke.

Saledes var i store treek den brede offentlig-
heds informationsniveau vedrgrende Mu-
hammed-krisen ved indgangen til 2006.
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Anmeldelser

Jesper Due og Jgrgen Steen Madsen:

Fra storkonflikt til barselsfond
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ISBN 87-574-1426-2

Pris 875,- kr.

Jesper Due og Jgrgen Steen Madsens kronologiske
gennemgange af de danske overenskomstfornyelser
er med denne bog néet til det private arbejdsmarked i
perioden fra 1998 til 2004, idet bogen dekker de tre
overenskomstfornyelser pd DA/LO-omréadet i denne
periode, dog suppleret med ret omfattende tilbage-
dykninger i fortiden, fx overenskomstfornyelserne i
1995 og 1997, hvis man skulle have glemt, hvad de
gik ud pa, og endnu lengere.

1998-fornyelsen er mest kendt for den storkonflikt,
som indgik i den, men det var ogsa her, at der for
fgrste gang blevet taget hul pa den sjette ferieuge
(kravet om »mere frihed«). 2000-fornyelsen dekkede
en firedrig periode, og her var det resten af den sjette
ferieuge, der kom i hus. 2004-fornyelsen indebar
etableringen af de barselsfonde, som fra stadig flere
sider blev fremhavet som krav som led i ligestil-
lingspolitikken pa arbejdsmarkedet.

I en tid, hvor man ofte taler om, at faglige organisati-
oner og kollektive overenskomster hgrer fortiden til
og ingen plads har i det 21. drhundredes globalisere-
de og netvarksbaserede gkonomi, og hvor faglige le-
dere karakteriseres som dinosaurer og fortidslevn, er
det jo ganske forfriskende at blive erindret om, at de
kollektive overenskomstfornyelser inden for det sene-
ste tidr har skaffet den almindelige lgnmodtager en
fuld ekstra ferieuge og en barselsfond, hvortil kom-
mer en rekke andre (nok mindre epokeggrende, men
ikke uvasentlige) forbedringer.

Bogens tematiske optik bestar i — gennem en serde-
les detaljeret beskrivelse af forhandlingsforlgbene —
at placere ansvar, skyld og @re for de forskellige ting
og handelser, der lykkedes eller ikke lykkedes i for-
Igbene. »Hvem var skyld i storkonflikten i 19987«
»Hvem har @ren for etableringen af barselsfonden i
2004?«, som der star i forlagets pressespin. Bogens
hovedopgave er dog ikke at fa udpeget »den skyldi-
ge« for storkonflikten, men at give en sardeles kro-
nologisk gennemgang af serien af forhandlingsforlgb
i en form, som forfatterne allerede har anvendt i en
lang raekke tidligere bgger om den danske forhand-
lingsmodel.

Bogens ordningsprincip er som sagt kronologisk,
med de styrker og svagheder, som det nu indeberer.
Efter en introduktion og en teoretisk redeggrelse for
industrial relations-teorien og forfatternes egen teori
om »den danske model« (s. 13-100), fglger en efter
forholdene relativt kort gennemgang af overenskom-
stfornyelserne i 1995 og 1997 (s. 101-140), og efter
dette forspil tager forfatterne sa endelig hul pa 1998-
forhandlingerne, Storkonflikten og dennes virkninger
og eftermele (s. 141-384). Derefter fglger sa 2000-
fornyelsen (s. 385-531) og endelig 2004-fornyelsen
med spillet om barselsfonden (s. 531-738). I de sidste
to kapitler generaliseres og konkluderes der (s. 739-
811).

Styrken i fremstillingsmetoden er, at fremstillingen
fremstar som et lgbende, til tider nasten dramatisk
narrativ, hvor diskussioner, dilemmaer, konflikter og
Igsninger foldes ud for gjnene af leseren, uden for
mange foregribelser og uden alt for meget bagklog-
skab. Forfatterne har valgt neutrale til positive pras-
entationer af og rollebeskrivelser for de forskellige
aktgrer, men det er klart, at nogle aktgrer betragtes og
beskrives som mere centrale og indflydelsesrige end
andre. Principperne for denne prioritering og i det he-
le taget metodeprincipperne for selektion af infor-
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manter er ikke angivet, bortset fra, at de interviewede
betegnes som »hovedpersonerne«, og disse er sa op-
listet i et bilag (s. 811-5). Det er en klar styrke af det
dokumentariske, at interviewpersonerne er nevnt ved
navns nevnelse, men det er trods dette uklart, hvilke
selektionsprincipper forfatterne er gaet frem efter,
dvs. om alle de nzvnte nu ogsé er »hovedpersoner«
(der er fx en enkelt lokal afdelingsformand fra TIB,
som er sluppet med ind i det gode selskab), og om der
virkelig slet ikke er »hovedpersoner«, som ikke er
kommet med pa listen. Man savner en egentlig meto-
dologisk diskussion heraf fra forfatternes side. Der
findes trods alt en raekke studier af fx politiske be-
slutningsprocesser, hvor forfattere interviewer »cen-
trale beslutningstagere« o.1., og det er derfor et meto-
dologisk og analysestrategisk problem, hvordan
»centrale beslutningstagere« som kategori egentlig
afgrenses. Forfatterne har da bestemt baggrunden for
at ggre sig overvejelser herom.

Svagheden i den kronologiske fremstillingsmetode er
den manglende analytiske pregnans i fremstillingen.
I en sa omfattende bog (over 800 sider), der gennem-
gar tre overenskomstfornyelser i al detalje, kunne
man nok gnske sig, at fx selve resultaterne af forny-
elserne underkastes en dynamisk komparativ analyse,
fx en sammenligning af 1998-resultaterne med 2000-
og 2004-resultaterne eller en mere tematisk organise-
ret fremstilling og analyse (harde versus blgde krav,
ny versus gamle overenskomstemner osv.). Forligene
gennemgds hvert sit sted i bogen, men de sammenlig-
nes ikke, evt. for at se udviklingstendenser eller iden-
tificere innovative elementer, og fremstillingen af de
tre forlig skeres ikke en gang over den samme last.
Resultatet er, at man analytisk ikke kommer til at
skeere ret dybt i materialet, men mé ngjes med hvad
der bliver en mere overfladisk gennemgang, der i me-
get hgj grad er preget af parternes daverende og helt
tidsbundne forstéelse af vesentligt og uvesentligt.
Det bliver pa denne made autentisk, men autenciteten
forbliver desvearre ikke synderligt analytisk.

Hvad er forfatternes teoretiske stasted og deres vig-
tigste resultater? Forfatterne skriver pa et program-
matisk sted i bogen:

»Den danske model er en konsensusmodel, men det
er en form for konsensus, der som sit grundlag har
den gensidige anerkendelse af parternes potentielt
modstridende interesser. Hele overenskomstsystemet
er et konfliktlgsningssystem ...« (s. 792).

Dette udsagn, som kommer ret sent i bogen, er ikke et
analytisk resultat, men snarere forfatternes eksplicitte
premis eller troserklering (noget lignende er set i de-
res andre bgger). Der er i hvert fald ingen udsagn fra
alle de interviewede hovedforhandlere, der giver ud-
tryk for dette synspunkt eller for noget, der ligner, i
selve bogen (hvis denne anmelder har overset et sted
eller to pa de i alt 845 sider, skal jeg meget beklage,
men forfatterne forsgger ikke selv at underbygge de-
res troserklering med analytiske data eller citathen-
visninger). Det teoretiske grundlag for denne opfat-
telse er hovedsageligt J.T. Dunlops strukturfunktiona-
listiske arbejdsmarkedsteori fra slutningen af 1950er-
ne, en teori der igen var baseret pa den amerikanske
sociolog Talcott Parsons’ systemteori. Bade Parsons’
og Dunlops teorier har veret udsat for s@rdeles kraf-
tig kritik, bade inden for sociologien og inden for ar-
bejdsmarkedsteorien, og her har netop konsensus-
aspektet veret et af de centrale angrebspunkter. Det
er godt og erligt, at forfatterne til den foreliggende
bog sa klart bekender sig til denne teori, men man
kunne maske nok have gnsket sig, at de havde for-
holdt sig lidt mere til nogle af de kritiske punkter,
som er fremkommet. Et andet sted skriver forfatterne
(s. 39), at deres teoretiske grundlag er Glaser og
Strauss’ »Grounded Theory« fra 1968 og senere, men
dette er ikke helt overensstemmende med deres pro-
grammatiske udgangspunkt. Hvis konsensusmodel-
len skal begrundes vha. Grounded Theory, matte det-
te nok forudsette, at forfatterne mere eksplicit og sy-
stematisk paviste, hvordan konsensusopfattelsen gen-
nemsyrer de interviewede hovedaktgrers udsagn eller
handlinger. Her er der nok for meget referat og for
lidt analyse i behandlingen af interviewene. Materia-
let som forfatterne fremlagger det, kunne nok mulig-
ggre en analytisk diskussion af temaet, men forfatter-
ne ggr det desvarre ikke ret meget selv.

En (blandt flere) forudseatninger for, at det kan veaere
sandt at kalde den danske model en konsensusmodel,
er vel et lavt niveau af arbejdskonflikter. Punktet ind-
gér pudsigt nok ikke i forfatternes ny definition af den
danske model (s. 28-30), men set udefra matte man
vel mene, at en konsensusmodel og et konsensusland
matte veere et sted, hvor dbne arbejdskonflikter ser-
deles sjeldent blev taget i anvendelse. Det er derfor
verd at bemearke, at det danske konfliktniveau (malt
som antal tabte arbejdsdage pr. 1.000 ansatte) i euro-
pxisk sammenhang ikke ligger i den lave ende. Vi
ligger — med 40 tabte arbejdsdage pr. ar pr. 1.000 an-
satte i 2000’erne — bestemt lavere end »hgjkonflikt-
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lande« som Spanien (177) og Italien (100 tabte dage),
men langt hgjere end lande som Holland og Schweiz
(3), Tyskland (4), Belgien (6), Portugal (12) og siden
1990 hgjere end selv Storbritannien (28), jf. Scheuer
(2004: 41). Desuden er det sadan, at antallet af tabte
arbejdsdage pr. 1.000 ansatte i ar 1998 (aret for stor-
konflikten), var 1.179, stgrre end i noget andet euro-
peisk land siden 1990! Man ma vel kunne tilgive vo-
re udenlandske forskerkolleger, hvis de har lidt svert
ved at forstd, hvilken form for »konsensus« der kom-
mer til udtryk i det danske konfliktniveau.

De vigtigste resultater? Bogens undertitel er »under
afvikling eller fornyelse«, og det, der truer den dan-
ske model, finder forfatterne is@r i processen fgr, un-
der og efter 2004-fornyelserne, hvor kravet om eta-
bleringen af en barselsfond, og ikke mindst politiker-
nes fglgelovgivning herom efter overenskomsternes
vedtagelse ses som en trussel. Dette skyldes, at
dekningen af den ikke-overenskomstdekkede del af
arbejdsmarkedet ifglge dem ma ses som et skridt til at
indfgre udvidelsesklausuler (sakaldte »erga omnes«
klausuler) pa det danske arbejdsmarked, hvor over-
enskomsternes resultater enten ved lov eller ministe-
riel bekendtggrelse udvides til at gelde for resten af
arbejdsmarkedet, som det er kendt i en raekke euro-
paiske lande, fx Frankrig og Tyskland. Det er nu ik-
ke for denne anmelder sa indlysende, hvorfor dette
skulle vere sa truende, at det kan betegnes som »af-
vikling« eller »vejs ende« for den danske model. Dels
har lignende former for fglgelovgivning kunnet gen-
nemfgres pa andre omréader (fx omkring direktiverne
om ligelgn og om arbejdstid) uden synderlige effek-
ter pa den danske model generelt, dels har overens-
komsterne bestemt en rakke andre bestemmelser,
som ikke — eller endnu ikke — er udvidet til resten af
arbejdsmarkedet, det mest markante nyere eksempel
er her nok arbejdsmarkedspensionerne, hvis tilblivel-
se forfatterne faktisk selv har udgivet en bog om for
et par ar siden (Due & Madsen 2003).

En af de mest interessante innovationer i overens-
komstsystemet i de senere ar — en innovation, der mu-
ligvis peger i en retning, hvorigennem systemet for
alvor kan fornys og dermed i hgjere grad fremtidssik-
res — er indfgrelsen af individuel valgfrihed inden for
rammerne af de kollektive overenskomster i forbin-
delse med indgrebet efter Storkonflikten i 1998: De
indfgrte feriefridage og bgrneomsorgsdage blev valg-
fri i den forstand, at lgnmodtagere, der individuelt ik-
ke gjorde brug af dem, kunne f& udbetalt Ignnen i ste-

det. Sddan en individuel valgret er ikke set for i de
kollektive overenskomstbestemmelser. Hvor kom det
da fra? Og hvordan ser forfatterne pa denne udvik-
ling, som er et kontroversielt emne bade i arbejdsgi-
ver- og lgnmodtagerorganisationerne? Fx var bade
SiD og Metal-forbundene sterkt utilfredse med netop
dette element i Folketingsindgrebet (s. 332), maske
ikke sd overraskende, men ogsa hos en rekke af de
store arbejdsgiverorganisationer har det siden vist sig
— maske noget mere frapperende — serdeles vanske-
ligt at skabe lydhgrhed for individuel valgfrihed for
medarbejderne (med Finanssektorens Arbejdsgiver-
forening som en klar og positiv undtagelse fra reg-
len).

Det er interessant — og her viser den dokumentariske
og kronologiske fremstillingsform sin styrke — at for-
fatterne er i stand til at pavise, at dette moment blev
indsat i lovteksten i den sidste fase i Finansministeri-
et, mere konkret af Mogens Lykketoft himself (s.
331). Forfatternes fremstilling omkring valgfriheden i
overenskomsterne er nok overvejende skeptisk (Ar-
bejdsministeriets og forbundenes betenkeligheder
ved fritvalgsmodellen »blev tromlet ned af Finansmi-
nisteriet«, s. 331), men ved gennemgangen af den
naste fornyelse 1 2000 (s. 481), og i de konkluderen-
de afsnit (s. 764) fremhaves i hgjere grad de positive
aspekter og de potentielle muligheder ved forskellige
former for frit valg indlejret i de kollektive aftaler
langt mere klart. I denne anmelders gjne er dette et af
de klareste gjeblikke i denne s@rdeles omfattende
bog, og forfatterne legger sig hermed ikke i forlen-
gelse af, men foran de fleste af de faglige organisati-
oner, for hvem mulighederne i en sddan udvikling ik-
ke synes at vere demret endnu.

Steen Scheuer
Professor, dr. merc.
Roskilde Universitetscenter
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Poul Villaume:

Lavvakst og frontdannelser
Bind 15 i Gyldendal og
Politikens Danmarkshistorie
2005, 401 sider inklusive registre

At skrive den nyere danmarkshistorie er vanskeligt.
Samfundet er blevet dybt kompliceret og der sker for-
andringer pa utallige fronter. Hvad skal udvelges og
prioriteres, hvis ikke billedet skal blive helt kalejdo-
skopisk og helt overfladisk pa en rekke punkter? Da
Politiken og Gyldendal i 1991 for fgrste gang ud-
sendte deres danmarkshistore behandlede nu afdgde
Ole Karup Pedersen perioden 1970-1990. Det var ik-
ke en let opgave at 4 overblik over en periode, som
lige var overstéet. Ole Karup Pedersen slap dog fra
opgaven med @ren i behold.

Bindet kunne imidlertid maske forekomme at vaere
vel praeget af en vis forsigtighed i forfatterens formu-
leringer og en del anvendelse af bl.a. Socialforsk-
ningsinstituttets undersggelser. Dertil kom, at nogle
af 1980ernes feenomener maske fik en stgrre vaegt end
de set i det leengere perspektiv maske kunne vere be-
rettiget til, det geelder fx det alternative udenrigspoli-
tiske flertal i Folketinget. Det er derfor ganske natur-
ligt, at man har valgt at udsende to nye bind, det fo-
religgende for perioden 1970-1985 og et for perioden
1985-2000. Ole Karup Pedersen har naturligvis mat-
tet erstattes med andre forfattere. Med valget af Poul
Villaume har man truffet et godt valg af forfatter til
det nyskrevne bind, som her skal anmeldes. Villaume
skriver levende og med stor energi. Som det fremgar
af titlen pa bindet, har Villaume prioriteret politiske
problemer og konflikter i perioden, mens socio-gko-
nomiske forandringer har faet en mere beskeden
plads. Det skal han ikke kriseres for. Resultatet er en
sp&ndstig tekst, som minder os om periodens proble-
mer med gkonomi og arbejdsmarked. Den minder os
ogsé om periodens politiske ustabilitet.

Bindet bringer ikke de store overraskelser eller ny-
tolkninger, det ville ogsa vere for meget at forvente,
den markerer sig snarere ved en sober og afbalance-
ret fremstilling af en reekke af periodens karakteristi-
ske trek. Ved sin konfliktorientering kommer den
ganske langt i at analysere periodens mange modsa&t-
ninger. Vi mindes bl.a. om, hvor meget perioden trods
alt var praeget af konflikter pa arbejdsmarkedet.

Redaktionen af danmarkshistorien har valgt at perio-
disere ret arbitreert. Enkelte steder kan man synes, at
det skerer noget dybde ud af analysen, fordi forfatte-
ren ikke far forklaret vigtige forudsatninger for for-
andringer i perioden, nar disse forudsatninger ligger
fgr 1970. Forfatteren tager det efter min opfattelse sé-
ledes sa selvfglgeligt, at »professorveldet« pa uni-
versiteterne fgr 1968 var foreldet og matte falde, at
han glemmer mere konkret at forklare, hvilke proble-
mer professorvaeldet indebar. Hvis man vil forklare
»studenteroprgret« bgr man efter min opfattelse ind-
drage veksten i studentertallet i 1960erne og den
delegitimering af »professorvaeldet«, som var sket.
»Professorvaldet« indebar, at alle andre medarbejde-
re end professorerne indtil 1970 kun havde begranset
indflydelse. De gvrige ansatte var derfor i slutningen
af 1960erne parate til at gd sammen med de studeren-
de om at fordre et bredere demokrati pa universiteter-
ne. »Professorvaeldet« var is@r blevet delegitimeret,
fordi den faglige forandringstakt tog til. Mange pro-
fessorer havde voksende problemer med at overskue
deres fag. Dertil kom, at det hurtigt voksende studen-
tertal gjorde planlagning og administration mere og
mere kaotisk. Stadig stgrre dele af undervisningen
blev varetaget af amanuenser, som i mange tilfelde
mente sig lige s& dygtige som professorerne, uden at
de dog fik samme lgn og indflydelse. Med nogle fa
linjer om disse forhold havde l@seren faet mere stof
til eftertanke. Samtidig kunne en dybere analyse af de
iboende problemer i den ret demokratiske styrelses-
lov med bevarelsen af meget af den gamle stillings-
struktur og problemer med at placere fagligt ansvar
have vearet analyseret — det ville hjelpe leseren til
bedre at forstd, at man nu er endt i en hel anden grgft,
hvor det universitetsdemokrati, som bl.a. Socialde-
mokratiet dengang ikke fandt vidtgdende nok, nu er
afskaffet — bl.a. med Socialdemokratiets medvirken.
Det kunne man let skrive om uden pa nogen made at
levere et ubalanceret defensorat for den nugeldende
universitetslov. Som politolog kunne man maske og-
sd gnske sig mere fokusering pa de politiske partiers
medlemstab og gradvise omdannelse, processer som
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strekker sig ud over bindets tidsafgrensning, men
som ikke mindst speedes op i 1970erne. Man kunne
maske ogséd have peget lidt mere omfattende pa, at en
stor del af forudsetningerne for jordskredsvalget i
1973 skal sgges i 1960erne. Men detaljer som disse
rokker dog ikke ved, at forfatteren i al vesentligt har
leveret en glimrende Igsning af en vanskelig opgave.
Bindet har interesse for de af os @ldre, der har lyst til
at genopfriske en tid, vi selv har oplevet. Men is@r er

det nok af verdi for de heldigvis mange yngre, som
har lyst til at vide mere om en tid, som de ikke selv
har oplevet.

Tim Knudsen
professor
Institut for Statskundskab, KU
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