Peter Viggo Jakobsen

Kontaktgruppen i Kosovo:
Koncert trods mislyde’

Kontaktgruppen er en overset institution 1 europaisk sikkerhedspolitik, Generelle analy-
ser af Europas sikkerbedsarkitektur inddrager den ikke, og den er heller ikke blevet viet
nogen saxrlig opmarksomhed i de analyser, der er foretaget af Kosovokonflikten og dens
implikationer for Furopas sikkerhedspolitiske fremtid. Den manglende interesse for Kontakt-
gruppen er overraskende 1 betragtning af, at den spillede en neglerolle i bade Bosnien og
Kosove. Kontaktgruppen fungerede pd samme made som den klassiske europaiske stor-
magtskoneert (1815-1854); den forte an i bestrebelserne pa at finde en diplomatisk lesning
og forhindrede stormagtsuenighederne i at komme ud af kontrol ved at overholde de spille-

regler, der gzlder for et koncertsamarbejde.

Kontaktgruppen (Frankng, ltalien, Rus-
land, Storbritannien, Tyskland og USA)
glimrer normalt ved sit fravaer i analy-
ser og grafiske fremstillinger af den cu-
ropeiske sikkerhedsarkitektur (se for
eksempel Heurlin, 1999:14; Sperling og
Kirchner, 1997; Sperling m.fl., 2000:
51-54). Den ringe interesse, som Kon-
taktgruppen (KG) er genstand for, illu-
streres endvidere af, at jeg kun har ve-
ret i stand til at finde to akademiske
analyser af dens rolle 1 Bosnien (Boide-
vaix,1997; Leigh-Phippard. 1998)." Ana-
lyser af KGs rolle i Kosovokonflikten
har jeg ikke kunnet finde nogen af.
Manglende betydning kan ikke for-
klare den ringe interesse. Efter sin op-
rettelse 19. april 1994 spillede KG en
central rolle 1 bestrabelserne pa at
finde en diplomatisk lesning pd krigen
i Bosnien, og den ledte ogsa de diplo-
matiske bestrazbelser i Kosovokonflik-
ten. KG tog initiativ til den vaben-
embargo og de okonomiske sanktioner,
der blev indfert over for Jugoslavien 1
lobet af 1998, KG udstak principperne
for en fredelig lesning, dens forhand-
lere ledte bestrzbelserne pa at fa par-

terne til at enes om en fredsplan, de to
sidste forhandlingsrunder inden krigs-
udbruddet i marts 1999 blev ledet af
KG-landene, og det var KG-planen med
enkelte modifikationer, som Prasident
MiloSevi¢ accepterede til slut.

Den manglende interesse skal snarere
forklares med, at KG er en ,politisk
ukorrekt™ institution, fordi den kun om-
fatter stormagter. Sammenlignet med
EU, NATO og OSCE, der kendeteg-
nes ved store (og voksende) medlems-
skarer, fremstar KG som udemokratisk
og illegitim. De europmiske regeringer
udenfor betragter den med en vis mis-
billigelse, fordi de szttes uden for ind-
flydelse. Den italienske regering var
eksempelvis sd fornzrmet over at blive
holdt udenfor, at den 1 september 1995
naxgtede at give amerikaneme lov til at
lade F-117 Stealth fly operere fra itali-
ensk jord under NATOs bombekam-
pagne mod de bosniske serbere (Ope-
ration Deliberate Force), med mindre
Italien blev optaget i KG. Resultatet
var, at F-117 flyene ikke blev brugt
(Ripley, 1999: 273). Det staerke italien-
ske pres kombineret med landets stra-
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tegiske placering betod. at ltalien grad-
vist blev inddraget 1 KG's moder for til
sidst at blive optaget som fuldgyldigt
medlem 1 1997 (Holbrooke, 1998: 137,
201). Episoden understreger kontakt-
gruppelandenes interesse 1 at gi stille
med dorene og holde gruppen ude af
rampelyset for at mindske de ovrige
europaiske landes irritation.

Formalet med denne artikel er at ana-
lysere KG's rolle i Kosovokonflikien, og
mit argument er, at KG fungerer pa
samme made som den europaiske stor-
magtskoncert (1815-1854): at KG er
forum for konfliktlesning pd Balkan og
for krisestyring pd stormagtsniveau.

Argumentationen falder i tre dele.
Forst viser jeg, at KG blev oprettet |
1994, fordi stormagterne onskede at
etablere et koncertsamarbejde, altsa at
KG’s oprettelse dels udsprang af et be-
hov for en mere effektiv indsats pi Bal-
kan, dels et onske om at holde stor-
magtsproblemerne under kontrol. Det
nieste led 1 argumentationen bestar af
en kort presentation af koncertbegre-
bet, der afsluttes med opstilling af nogle
adfeerdsregler, som stormagterne skal
overholde, for at KG kan betragtes som
en koncert 1 Kosovokonflikten. Disse
adferdsregler bruges derefter 1 en em-
pirisk analyse af stormagternes fakti-
ske adferd i konflikten. Analyseresul-
tatet opsummeres 1 en konklusion, der
ogsa kort diskuterer implikationerne for
europeisk sikkerhed 1 fremtiden.

KG’s oprettelse: ansket om

en Koncert

Et af hovedproblemerne, som EU og
FN-forhandlerne 1 det tidligere Jugo-
slavien stod overfor, i perioden fra den
vaebnede konflikt for alvor begyndte i
sommeren 1991 frem til foraret 1994,
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var. at USA Kritiserede EUs og FN's
maglingsbestrebelser fra sidelinien
uden samtidig at bidrage positivt til pro-
cessen, Amerikanerne opfordrede mus-
limeme til at sige nej til en EU-freds-
plan i 1992, og manglende amerikansk
stotte bidrog til, at Vance-Owen planen
faldt ul jorden i foraret 1993 (Glitman,
1996, 69-70: Owen, 1995). Et andet
hovedproblem var, at EU og FN 1kke
kunne sette troverdig magt bag den
diplomatiske indsats uden stotte fra
USA og Rusland. Forhandlerne var
saledes ikke 1 stand til at opfylde et af
kravene til effektiv konfliktlosning:
evnen til at kunne isolere de stridende
parter og forhindre eksterne aktorer i
at underminere diplomatiske udspil og
fredsplaner (Mackinlay, 1996: 9). Man
ville forhindre russerne og amerika-
nerne i at sabotere de diplomatiske be-
strebelser og samtidig drage fordel af
den indflydelse, som de to stormagter
havde pd henholdsvis serberne og
muslimerne, der fik curopaerne til at
stotte oprettelsen af KG (Bildt, 1998:
17; Neville-Jones, 1996: 46).

Det var ogsa et enske om storre ef-
fektivitet., der fik amerikanerne til at
presse pa for KG's oprettelse. De ville
efter succesen med at fi forhandlet
foderationen mellem muslimerne og
kroaterne pa plads gerne engagere sig
mere direkte 1 fredsforhandlingerne.
Men de havde ikke i sinde at koordi-
nere den diplomatiske indsats med alle
EU-landene. EU-troikaen blev ogsa an-
set for uspiselig pa grund af det pro-
serbiske Graekenlands deltagelse. Ame-
rikanerne onskede at begrense for-
handlingsgruppen til de lande. som
havde afgorende indflydelse pa Bal-
kan. Tyskerne kom med pa grund af
deres indflydelse pa Kroatien og den
rolle. de havde spillet i forhandlingerne



om den muslimsk-kroatiske foderation.
Frankrig og Storbritannien havde flest
tropper pa landjorden, og russisk del-
tagelse var nedvendig pa grund af de-
res indflydelse pa Beograd og for at for-
hindre obstruktion (Leigh-Phippard,
1998: 312-313, 320-323; Owen, 1995:
275-277).

Amerikanernes insisteren pa at be-
grense antallet af medlemmer 1 KG
hanger sammen med, at evnen til at
treeffe hurtige beslutninger og omszette
ord til handling uden forsinkelse er en
forudsatning for effektiv krisestyring,
og disse krav har store grupper svért
ved at honorere. Jo flere medlemmer,
desto svarere er det alt andet lige at nd
til enighed om en given strategi og rea-
gere hurtigt, nir muligheder for diplo-
matiske initiativer opstar. Samtidig sti-
ger risikoen for, at nogle medlemmer
vil forsege at ,free-ride” og undlade at
engagere sig i den diplomatiske indsats.
Fristelsen til at spille sorteper videre er
stor, nar det drejer sig om brug af mili-
teer magt 1 konflikter, som ikke direkte
truer national sikkerhed. Brug af mili-
ter magt 1 sadanne konflikter er et
sporgsmal om valg og ikke nedvendig-
hed, hvorfor det er svert at legitimere
over for egne vaelgere, hvis det gir galt.
| den situation har regeringer et stort
incitament til at gare sa lidt som muligt
i habet om, at andre rager kastanierne
ud af ilden for dem. Kollektiv krise-
styring baseret pd konsensusbeslut-
ninger resulterer derfor ofte 1 en mini-
malistisk indsats (Brenner, 1993: Touval,
1994). EF’s forsog pa at handtere krig-
ene 1 Kroatien og Slovenien 1 1991-
1992 er glimrende illustrationer heraf
{Jakobsen, 1998: 75-79).

Der var intet useedvanligt i den ameri-
kanske fremgangsmade. Den normale
losning pa det kollektive handlingspro-

blem 1 international politik er nemlig at
gtablere en lille gruppe bestiende af de
lande, hvis medvirken er nedvendig for
at fa lost et givet problem. Det er filoso-
fien bag sammensatningen af FNs Sik-
kerhedsrad og etableringen af de ufor-
melle ,,vennegrupper” (Krasno, 1998),
der i stigende grad samarbejder med
FN’% generalsekreter 1 bestrebelserne
pa at lese viebnede konflikter. Samme
tendens til minilateralisme og etablering
af k-grupper, som det kaldes i den teore-
tiske jargon, kan iagttages i mange af de
internationale organisationer, som for-
melt set tager beslutninger ved hjelp af
konsensus (Kahler, 1993). EF/EUs ud-
vikling kan beskrives som en rekke
kompromiser indgéaet af Frankrig, Tysk-
land og efter 1973 Storbritannien (Mo-
ravscik, 1991; Wallace, 1986), og1 OSCE
forhandler formandskabet initiativer pa
plads med EU-formandskabet og re-
prasentanterne fra Frankrig, Rusland,
Storbritannien, Tyskland og USA, inden
de forelzgges i plenum.

Etablering af disse uformelle grupper,
hvad enten det sker ad hoc eller inden
for rammerne af eksisterende interna-
tionale organisationer, har den fordel ud
fra et konfliktlesningsperspektiv, at de
kan ege effektiviteten i beslutningspro-
cessen, uden at legitimiteten gar flajten,
idet aftaler indgaet i sidanne grupper i
reglen bliver accepteret af de evrige
medlemmer i den pageldende organisa-
tion og/eller det internationale samfund.

Det skal understreges, at sadanne grup-
per ikke er en garanti for effektiv kon-
fliktlosning. En forudsztning herfor er,
at medlemmerne kan blive enige om,
hvilken politik der skal fores, og det kneb
det som bekendt med 1 Bosnien og Ko-
sovo. Men hensynet til sterre effektivi-
tet var heller ikke den eneste, og ma-
ske end ikke den primare, motivation
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bag KG'% oprettelse. Mindst lige sd vig-
tigt var det at undga. at stormagternes

store uenighed omkrnng handteringen at

Jugoslavienskonflikterne skulle udvikle
til sig en ny kold krig mellem Ost og Vest
og/eller et brud pa den transatlantiske
alliance. Krisestyring mellem stormag-
terne spillede en central rolle 1 KG's ar-
bejde, og interessen i at bevare enighe-
den mellem stormagterne blev ofte prio-
riteret hojere end konfliktlosningen 1
Bosnien. Bestraebelserne pa at finde en
losning pd konflikten var derfor praeget
af ineftektivitet i lange perioder (Jakob-
sen, 1993; Leigh-Phippard, 1998:316-21).

KG blev med andre ord oprettet, for-
di stormagterne enskede en mere ef-
fektiv indsats over for konflikten i Bos-
nien, og fordi de enskede at holde de-
res uenigheder under kontrol. Den pri-
mere grund til, at de cksisterende sik-
kerhedsorganisationer ikke kunne lofte
denne opgave, var, at de rummede for
mange aktorer, som gjorde beslutnings-
processen langsom og besvarlig. KG's
komparative fordel var, at den kun rum-
mede de stormagter, som havde den ind-
flydelse pd Balkan, der skulle til for at
fa de diplomatiske bestrebelser pd at
lose konflikten til at (mis)lykkes.

Den klassiske europziske stor-
magtskoncert og dens nodeark

Den europeiske koncert blev etableret
1 1815 efier afslutningen pa Napoleons-
krigene for at forhindre nye stormagts-
krige 1 Europa, hvilket lykkedes indtl
Krimkrigens udbrud i 1853. Koncert-
ens succes var resultatet af ot tat sam-
arbejde mellem de daverende stormag-
ter (Frankng, Preussen, Rusland, Stor-
britannien og Ostrig). Stormagterne pro-
vede bevidst ved hjelp af konference-
diplomati 1 fzllesskab at lose de kon-
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flikter, der truede freden. Koncerten
byeggede pa den underliggende magt-
balance mellem stormagterne; men der
var det serlige ved koncerten. at stor-
magterne 1 vid udstrackning respekte-
rede normen om gensidighed 1 forvent-
ning om. at indrommelser ikke blev ud-
nyttet. men gengeldt pd et senere tids-
punki, og udviste en stor grad af tilbage-
holdenhed og undlod at udnytte mulig-
heder for at opna fordele pa de andres
bekostning (Jervis, 1983; 1986). Bestra-
belserne pa at finde kollektive losnin-
ger lykkedes ikke altid, og unilaterale
interventioner forekom. Nar koncert-
systemet overlevede sadanne brud pi
normen om kollektiv konflikthandtering,
skyldtes det blandt andet, at de unilate-
rale interventioner 1 reglen var karakteri-
seret ved tilbageholdenhed 1 den for-
stand, at de ikke blev udfert for at opna
territoriale gevinster pd de andre stor-
magters bekostning (Schroeder, 1994:
583-636).

Der er delte meninger om, hvor len-
ge den europmiske koncert fungerede
effektivt (flertallet siger 1848/54), og
Kagan (1997/98) sar tvivl om, 1 hvilken
grad stormagterne respekterede nor-
men om gensidighed og udviste tilbage-
holdenhed i koncertperioden (for en
mere balanceret diskussion se Clark,
1989: 112-130). Men denne uenighed
rokker 1kke ved det oplagte 1 at legge
koncertbegrebet til grund for en ana-
lyse af KG's rolle 1 Kosovokonflikten
og dens fremtidige rolle i europwisk
sikkerhedspolitik. Det er ene og alene
KG-medlemmernes respekt for kon-
certspillereglerne™, normerne om gen-
sidighed og tilbageholdenhed. der afger.
om KG kan karaktenseres som en kon-
cert, Det vil vere tilfeldet. hvis med-
lemmeme 1 deres bestraebelser pa at lose
Kosovokonflikten:



1) strakte sig langt for at lese konflik-
ter 1 feeliesskab.

2) accepterede beslutninger og handlin-
ger, der stred imod deres egne in-
teresser, for at opretholde stormagts-
samarbejdet,

3) udviste tilbageholdenhed og undlod
at udnytte enhver legjlighed til at opnd
fordele pd de andres bekostning,

4) kun undtagelsesvis greb til unilate-
rale handlinger, og

5) designede unilaterale handlinger sa
risikoen for, at stormagtssamarbejdet
brod sammen, blev minimerct.

Den empiriske analyse vil undersege, |
hvilken grad stormagterne levede op
til disse spilleregler i de situationer,
hvor uenigheden var starst. Forte uenig-
heder til overtreedelse af koncerispille-
reglerne, kan KG ikke betragtes som
en koncert. [ sa fald er KG blot et mode-
forum, som ikke tillegges nogen stor
vaerdi 1 sig selv. Overholdelse af spille-
reglerne vil derimod bekrafte tesen
om, at KG kan betragtes som en stor-
magtskoncert.

De fem sterste kriser, som Kontakt-
gruppen gennemgik i lebet af’ Kosovo-
konflikten, analyseres 1 kronologisk rck-
kefolge nedenfor. Den forste opstod 1
april 1998, da amerikaneme truede med
at forlade gruppen, hvis der ikke kunne
opnas enighed om at indfere skono-
miske sanktioner imod Beograd-styret.
Den nweste krise opstod i juni, da NATO-
landene truede med luftangreb. NATOs
trusler om luftangreb forte til en tredje
krise i slutningen af september. Den
flerde krise kom naturligvis, da NATO
indledte sit angreb 24. marts 1999, og
den femte og sidste opstod i forbindelse
med implementeringen af fredsaftalen
pa grund af uenighed om russernes rolle
i fredsstyrken.

Indledningsvis skal det slas fast, at
KG-landene igennem hele konflikten var
enige om malet: volden, som MiloSevié
blev anset for hovedansvarlig for, skulle
stoppes, og Kosovo skulle have sterre
autonomi inden for den jugoslaviske fo-
deration. Kosovoalbanernes krav om
uathengighed blev blankt afvist. Uenig-
heden blandt stormagteme drejede sig
under hele konflikten om midler og om
det hensigtsmassige 1 at anvende oko-
nomiske sanktioner og militeer magt for
at opna en lesning.

Kampen om sanktioner,
marts-april 1998

»Det er sandhedens ejeblik for kontakt-
gruppen. [Washington onsker ikke, at]
sprenge gruppen, [men hvis den] ikke
er sin opgave voksen, sd vil vi indlede
lidt mere uafhengigt, koordineret diplo-
mati” (hajtstiende amerikansk embeds-
mand, Lippman, [998).

Sammenholdet svigtede forste gang 9.
marts, hvor russerne ikke ville vaere med
til at true styret 1 Beograd med skonomi-
ske sanktioner. Uenigheden var endnu
sterre pa det neste moade 25, marts,
hvor truslen skulle effektueres, hvis Mi-
lofevié ikke havde opfyldt KG's krav.
Storbritannien, Tyskland og USA mente
ikke, at det var tilfeeldet og enskede at
indfere sanktioner. Frankrig, Italien og
Rusland var derimod af den opfattelse,
at KG skulle oge MiloSevics incitament
til at samarbejde ved at tilbyde ham en
okonomisk gulerod. Krisen blev lost ved
at udskyde problemet: MiloSevi¢ fik end-
nu fire uger til at opfylde gruppens krav
(International Crisis Group, 1998: 3-5).

| dagene op til fristens udleb kerte
Clinton-administrationen det tunge skyts
i stilling og truede med at forlade KG.

161



medmindre de ovrige medlemmer gik
med til at indfore sanktioner (Lippman.
1998). Da det kom til stvkket. bojede
amerikanerne dog af og accepterede
endnu et kompromis. Russerne nxegtede
fortsat at stotte brugen af sanktioner.
men accepterede dog deres ivierkset-
telse uden at protestere og true med
modtrek. De ovrige KG-medlemmer
sagde ja ul sanktionerne pa betingelse
af, at de blev kombineret med okono-
miske gulerodder for at oge Milo3evids
incitament til at samarbejde (Drozdiak,
1998a). KG-erkleringen fra medet 29,
april truede derfor med at straffe mang-
lende samarbejdsvilje med at indefryse
jugoslaviske bankkonti 1 udlandet og
forbyde nye udenlandske investeringer
i Jugoslavien. Valgte den serbiske le-
der derimod at samarbejde, lovede KG
at have sanktionerne og stotte Jugosla-
viens integration 1 Europa.
Stormagtskrisen blev dermed lost med
et kompromis, som respekterede kon-
certspillereglerne. Problemerne i Koso-
vo fortsatte imidlertid, og da de okono-
miske sanktioner ikke havde nogen ef-
fekt (de blev forst indfort og sa havet
pany i lebet af maj méined), begyndte
vestmagtene at overveje brug af mili-
teer magt. Det skabte en ny krise i KG.

Junikrisen 199§

WER NATO intervention] ville destabilise-
re situationen pa Balkan og fi uforudsipe-
lige konsekvenser for hele Europa™ (Pracsi-
dent Jehsin, 9. juni, CNN enfine, 1998a).

Intensiveringen af kampene og intens
mediedekning af det hastigt voksende
antal flygtninge, som stremmede ind i
Albanien, egede presset pa vestmagter-
ne for at .gere noget™ 1 starten af juni.
Investeringsforbudet blev genindfort,
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Storbritannien fremlagde et udkast til en
FN-resolution. der godkendte brugen af
alle nodvendige midler” 1 Sikkerheds-
radet, og NATO truede med at bruge
magt efter et mode 10. juni. Russerne
advarede derimod imod brugen af magt
og modsatte sig sammen med Kina det
britiske resolutionstorslag 1 FN.

KG meodtes 12, juni for at na frem til
en frelles holdning. Den bntiske uden-
rigsminister Cook betonede inden mo-
det det vigtige 1 at na til enighed med
russerne (CNN online, 1998b), og de
amerikanske og russiske udenrigsmimi-
stre modtes 1 forvejen for at bygge bro
over uenigheden (AFFP online, 1998). De
intensive diplomatiske bestraebelser bar
frugt. Russerne gik med til en erkle-
ring, som truede med at overveje magt-
anvendelse, sifremt Beograd ikke oje-
blikkeligt trak sine sikkerhedsstyrker ud
af Kosovo og tillod udstationering af in-
ternationale observaterer. De russiske
udtalelser efter modet var balancerede.
Den russiske udenrigsminister slog fast,
at Rusland stadig var imod at bruge
magt, men at et mede planlagt i Mo-
skva fire dage senere mellem MiloSevié
og Jeltsin ville vaere afgerende for, om
der kunne findes en fredelig losning
(CNN online, 1998c).

En NATO-flyevelse 1 Albanien og
Makedonien med det erklerede formal
at leegge pres pa Milodevié dagen inden
modet skabte imidlertid nye problemer.
Den russiske udenrigsminister beklage-
de sig over ikke at vare blevet ordent-
ligt informeret, og den russiske NATO-
ambassader blev hjemkaldt. Den russis-
ke protest blev dog udfort pa en made,
som klart signalerede, at man ikke on-
skede at odelegge forholdet til Vesten.
Hjemkaldelsen var kortvarig. og rus-
serne ville ikke offentligt betegne den
som en protest (Williams, 1998).



Modet mellem Jeltsin og Milofevié
16. juni markerede enden pa denne krise
i KG, fordi alle KG-landene blev enige
om, at MiloSevié¢ var kommet med til-
strackkelige indremmelser til, at de mili-
teere trusler kunne legges pd hylden.
De reelle indremmelser var imidlertid
svaere at fa gje pa, fordi MiloSevié fort-
sat naegtede at trekke sine specialstyr-
ker ud af Kosovo. Sporgsmalet er der-
for, om den vestlige accept kan tilskri-
ves hensynet til Rusland og et enske
om at bevare KG? Det er der ikke no-
get, der tyder pa. NATOs trusler om at
bruge magt havde aldrig vaeret troveer-
dige. Stormagterne havde gennem hele
krisen signaleret deres modvilje mod
at bruge magt, og det stod hurtigt klart,
at sterstedelen af NATO-landene ikke
kunne gd med til at andet end fly-
avelsen (Drozdiak, 1998b; Erlanger,
1998; Ryborg, 1998; Smith, 1998a), hvor-
for accepten af MiloSeviés symbolske
indrommelser forst og fremmest ma til-
skrives vestmagternes manglende vilje
til at bruge magt. At vestmagteme ikke
mente deres militere trusler alvorligt
betyder, at KG-sammenholdet aldrig for
alvor blev sat pd preve i denne krise.
Den naste test 1 oktober skulle vise sig
at blive meget hardere.

Oktoberkrisen 1998

LRisikoen for at skubbe russeme fra os
er en, vi bliver nedt 1l at lebe, fordi allian-
cens troverdighed star pd spil. Det er en
skam, fordi russerne og NATO faktisk
gerne vil opna det samme resultat: nem-
lig en afslutning pa kampene og autonomi
for albanerne i Kosovo™ (hejistiende
NATO-embedsmand, Drozdiak, 1998c).

Fortsatte kampe og bekymring for at
vinteren ville skabe en humaniter ka-

tastrofe, fik NATO til at tage det forste
tormelle skridt 1 alliancens procedure
for ivaerksattelse af militere aktioner.
Naste formelle skridt blev taget 1. ok-
tober, og det udleste voldsomme russi-
ske protester. Russerne gjorde klart, at
de ikke ville statte en FN-resolution,
som godkendte brugen af magt, og tru-
ede ligesom i juni med at afbryde sam-
arbejdet med NATO, hvis alliancen an-
greb Jugoslavien (Fitchett, 1998a). Rus-
serne gjorde imidlertid ogsa et aktivt
forsog pd at forhindre et angreb ved at
sende deres udenrigs- og forsvarsmi-
nistre til Jugoslavien for at pavirke Milo-
Sevic til at opfylde KG's krav (Savic
1998).

KG medtes 2. og 8. oktober i bestrae-
belserne pa at finde en fzlles holdning,
og det lykkedes pad det andet mede at
blive enige om seks krav, som den ame-
rikanske forhandler Holbrooke dagen
efter forelagde for Miloevi¢ pa KG's
vegne (Smith, 1998b). Russerne fort-
satte ogsa deres samtaler med Beograd
og opfordrede styret til at acceptere ud-
stationering af en OSCE-observater-
styrke 1 Kosovo. Russemne tilbed at del-
tage i styrken for at oge MiloSevics in-
citament til at sige ja, hvilket han til
sidst endte med at gore 1 forhandlin-
gerne med Holbrooke.

Russerne var fortsat imod brugen af
magt, og NATOs beslutning 12. okto-
ber om at bruge magt, hvis MiloSevié
ikke bejede sig i labet af fire dage, med-
forte skarpe russiske reaktioner. De
russiske udsendinge i NATOs hoved-
kvarter blev hjemkaldt, og en russisk
general truede med at levere vaben til
Beograd, hvis NATO gjorde alvor af sin
trussel (Drozdiak, 1998d). Det gjorde
NATO som bekendt ikke, fordi det lyk-
kedes Holbrooke og Milosevi€ at na frem
til en aftale 13. oktober.
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Pa stormagtsniveau var handteringen
af krisen karakteriseret af et intenst
samarbejde og en vis grad af gensidig
hensyntagen. Det lykkedes at na til
enighed om, hvilke krav MiloSevic skulle
optvlde. og alle KG's medlemmer arbej-
dede hardt for undga magtanvendelse.
Der er ingen tvivl om, at NATO ville
have bombet uden russernes billigelse,
hvis Miloevic¢ ikke havde indgaet af-
talen med Holbrooke, Men det er ogsa
klart, at NATO sogte at designe sin ene-
gang med russerne pd en made, sd risi-
koen for et varigt brud blev mindsket.
For hurtigt at fa russerne pa banen igen
toreslog Holbrooke saledes, at der skulle
udstationeres en felles russisk-vestlig
styrke i Kosovo efter en eventuel bombe-
kampagne (Fitchett, 1998b). Den engel-
ske udenrigsminister Cook var ogsd hur-
tig til at give russerne cn del af ®ren
for den fredelige udgang pa krisen ved
at fremhxve modet 8. oktober, hvor
KG i fellesskab enedes om kravene til
Milosevi¢, som det ,afgorende ojeblik™
{Binyon, 1998). Stormagterne ma der-
for siges at have respekteret koncert-
spillereglerne ogsi i denne Krise.

Luftkrigen marts-juni 1999

WB hver eneste etape Ivkkedes det os [de
vestlige KG-lande] at skabe enighed mel-
lem vores forskellige analyser og syns-
punkter. Det skete altid 1 et tettere par-
laby med USA end jeg nogensinde tidli-
zere har oplevet. Selv til det russiske di-
plomati blev triden aldrig kappet™ (Den
franske udenrigsminister Védrine, Ulle-
rup. 1999,

Sammenbruddet 1 fredsforhandlingerne
19. marts 1999 resulterede 1 en ny KG-
krise. fordi russerne fortsat var imod
brugen af militer magt. Den russiske
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udenrigsminister var pa vej til USA med
fly. da han fik nyheden om. at NATO
var begyndt at bombe, og han fik promp-
te flyet vendt om. De russiske reaktio-
ner fulgte mensteret fra kriserne 1 juni
og oktober 1998: afbrydelse af samar-
bejdet med NATO og tilbagetraekning
af de russiske NATO-repracsentanter.
masser at anti-vesthg retorik og trus-
ler om 3. verdenskrig og militeer assi-
stance til Jugoslavien. En rapport om,
at de azerbajdjanske myndigheder 18.
marts havde standset et russisk trans-
portfly undervejs til Jugoslavien med
scks MIG-jagere ombord, gav sidst-
nevnte trusler nogen trovaerdighed
(Gordon, 1999a). Russerne sendte des-
uden et overvagningsskib til Middelha-
vet for at holde aje med NATO og pre-
vede uden held at fa FN's Sikkerheds-
rad til at fordemme angrebet som en
overtredelse af international lov (Hoft-
man, 1999a). Selvom den anti-vestlige
retorik fortsatte, begyndte russerne fa
dage efter krigens start at samarbejde
med de evrige KG-medlemmer om at
finde en lesning pid konflikten.

Som det fremgir af Védrine-citatet
ovenfor, arbejdede de vestlige KG-med-
lemmer tzt sammen under krigen. De
oprettede en styringsgruppe som ved
hjzlp af daglige telefonmeder handte-
rede problemer og ucnigheder, sa den
feelles politik blev fastholdt. Europe-
eme sorgede for at vedligeholde forbin-
delsen til russerne. Allerede 27. marts
ringede president Chirac til den russi-
ske udenrigsminister Primakov for at
bede ham tage til Beograd for at over-
tale MiloSevié til at acceptere KG's krav
(Ullerup. 1999). Pnmakov sagde ja og
medtes med MiloSevic¢ i Beograd tre
dage senere. Til sammenligning fandt
det forste amerikansk-russiske mede pa
hojt niveau forst sted 13. april, og Clin-



ton talte ikke med Jeltsin i krigens for-
ste mined (Harris, 1999). At curopee-
erne 1 modsatning til amerikanerne
lagde stor vaegt pa, at NATO-styrken i
Kosovo (KFOR) skulle have et FN-
mandat var ogsd i hej grad udtryk for
et enske om at tage hensyn til russerne.
6. maj lykkedes det at genetablere
en falles position i Kontakigruppen, da
russerne tilsluttede sig G8% (KG-lan-
dene, Canada og Japan) fredsplan, der
reelt var en gentagelse af en falleser-
klering, som de vestlige KG-lande hav-
de udsendt 7. april. Amerikanske em-
bedsmand forklarede efter planens
fremleggelse, at den dels afspejlede
den fxlles russisk-amerikanske inter-
esse 1 at forhindre, at deres forhold blev
edelagt pa grund af Kosovokonflikten,
dels at de europaiske KG-lande havde
presset pd for at fi russerne med om-
bord igen (Gellman og Mufson, 1999).
Aftalen betad dog langt fra, at alt var
fryd og gammen internt 1 KG, Briterne
pressede de andre vestlige KG-lande
for at fi indsat landtropper (Priest,
1999a), italienerne og tyskerne pres-
sede i flere omgange pa for at fa ind-
fort et bombestop (Williams, 1999), og
amerikanerne vred armene om pa
Frankrig, Italien og Tyskland for at fa
deres accept til at bombe civile mil sa-
som tv-stationer, Miloseviés prasident-
palads samt el- og vandvarker (BEC
online, 1999; Priest, 1999b). Forholdet
mellem de vestlige KG-lande og Rus-
land forblev ogsa spandt. Russisk fru-
stration over manglende vestlig lyd-
horhed over for russiske fredsforslag
fik midt 1 maj praesident Jeltsin til at
true med at trekke sig helt ud af freds-
forhandlingerne (Hoffman, 1999b).
Intens made- og telefonaktivitet holdt
imidlertid disse problemer under kon-
trol, og KG-samarbejdet blev intensi-

veret yderligere i den sidste afgerende
fase. hvor det lykkedes en russisk-finsk
delegation at fi Milofevi¢ til at accep-
tere den fredsplan, som G8 var blevet
enige om 6. maj. Russeme fik en cen-
tral rolle 1 de afgerende forhandlinger,
som afsluttede krigen, og flere deltagere
1 forhandlingerne tillagde den russiske
indsats afgorende betydning for, at de
lykkedes (Cohen, 1999; Erlanger,
1999a; Gilligan. 1999; Gordon, 1999b).
Opsummerende kan det altsd konsta-
teres, at KG ogsa overholdt koncert-
spillereglerne under luttkrigen. KG-med-
lemmeme var meget bevidste om faren
for, at krisen kunne lebe labsk og skade
de russisk-vestlige relationer, hvorfor der
fra begge sider blev gjort meget for at
forhindre en sadan udvikling. Europza-
eme spillede hovedrollen. De fastholdt
kontakten til russerne og fik dem ind-
draget 1 de diplomatiske bestraebelser
pa at fa afsluttet krigen tre dage efter
dens start. De vestlige stormagter kan
endvidere siges at have taget hensyn
til russerne ved at basere deres freds-
planer og krav til Beograd pa FN-reso-
lutioner og KG-erkleringer, som rus-
serne havde tilsluttet sig. Det understre-
ger, at de vestlige og russiske synspunk-
ter ikke var si langt fra hinanden, som
den russiske retorik gav indtryk af. At
KFOR fik et FN-mandat kan ogsé 1 hej
erad tilskrives et enske fra de vesteuro-
pxiske KG-lande om at tage hensyn til
russerne (samt FN og folkeretten).

Kaplobet om Pristinas lufthavn juni
1999

Jeg vil ikke starte tredje verdenskrig for
din skyld”, (KFOR-chef General Jack-
sons afvisning af ordren fra NATOs aver-
ste chefl General Clark om at forhindre
russerne 1 at indtage Pridtinas lufthavn
{Barry og Dickey, 1999)).
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Den sidste store krise 1 KG-gruppen ud-
sprang af uenighed om den russiske
rolle 1 KFOR. Russerne ville ligesom
Frankrig. Storbritannien, Tyskland og
USA have deres egen sektor 1 Kosovo,
men det modsatte NATO sig af fryet
for. at russerne ville tage serbernes par-

ti og gennemfore en de facto deling af

Kosovo. Frustration over at blive holdt
udentor fik ul sidst russerne til at handle
pi egen hind og bryde deres lofie om
ikke at indsztte tropper, for forhandlin-
gerne om deres placering 1 KFOR var
frerdige. Tidligt om morgenen 12, juni
indtog russiske tropper, Pristinas luft-
havn for nesen af fremrykkende bri-
tiske tropper. Den russiske plan var der-
efter at sende forsteerkninger til lufthav-
nen med fly fra Rusland, men den blev
forpurret, da Bulgarien, Rumanien og
Ungarn efter amerikansk pres negtede
russerne overflyvningstilladelse (Kai-
ser og Hoffman, 1999).

Motiveme bag den russiske fremryk-
ning har veret genstand for mange spe-
kulationer. Konspirationsteoretikere med
Brzezinski(1999), praesident Carters tidli-
gere sikkerhedsradgiver, i spidsen tol-
ker den russiske adfaerd som et led i en
plan, der var indgdcet med MiloSevié om
at dele Kosovo. En mere sandsynlig for-
klaring gar pa, at det russiske militeer
var treet af at blive ydmyget af NATO
og provede at sikre sig sin egen zone,
eller 1 det mindste en mere central rolle
i KFOR, end NATO var villig til at give
{Gordon, 1999¢; Hoffman, 1999c¢).

Hvorom alting er, si blev ogsa denne
krise lost i mindelighed. For at dempe
spendingen undskyldte russerne sig
med. at der var sket en ..fejltagelse”
(Erlanger, 1999b). og KFORs chef Ge-
neral Jackson gjorde, som det fremgar
af citatet ovenfor, ogsa alt for at forhin-
dre en konfrontation ved at nagte at
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udfore en amerikansk plan om at tvinge
russerne viek fra lufthavnen, NATO og
Rusland indgik efter harde forhandlin-
ger et kompromis. Russerne matte op-
give onsket om en selvstendig sektor 1
Kosovo og en delt kommandostruktur.
men de fik til gengeeld lov tl at beholde
en del af kontrollen med Pristinas lufi-
havn. Derudover blev russerne tettere
integreret 1 kommandostrukturen, end
det er tilfieldet 1 NATO-styrken 1 Bos-
nien, hvilket gav dem mulighed for at
opnd storre indflydelse (Bohlen, 1999).

Koncert trods mislyde

Kontaktgruppen fungerede som en kon-
cert 1 Kosovokonflikten til trods for de
mislyde, som stroemmen af anti-vestlig
retorik [ta Rusland og NATOs luftkrig
udgjorde. Vestmagterne klarede deres
til tider store uoverensstemmelser ved
hjxlp af daglige telefonmeder, og for-
holdet mellem Rusland og de vestlige
KG-medlemmer var ikke s darligt, som
russernes sterke anti-vestlige retorik og
afbrydelsen af samarbejdet med NATO
kunne forlede en til at tro. Protesterne
havde overvejende symbolsk karakter
og var primzrnt mentet pa hjemmefron-
ten for at pacificere det sterkt nationa-
listiske og serbisk-venlige russiske par-
lament. Scivielgelig var det ogsa ud-
tryk for staerk frustration over, at de
vestlige KG-lande ikke ville give Rus-
land sarlig meget reel indflydelse.
Russerne kom til at sluge de storste
kameler: de blev nedt til at acceptere
brugen af’ magt. De krav, som den rus-
siske forhandler fik MiloSevid til at ac-
ceptere, var | bund og grund bestemt af
de vesthge KG-medlemmer. og russemne
fik heller ikke nogen af deres vasent-
lige krav igennem i forhandlingerne om
deres placering i KFOR. Det er ogsa



sveert at finde eksempler pa, at de vest-
lige KG-medlemmer for alvor slugte
kameler for at bevare et godt forhold
til Rusland. Den amerikanske accept
af, at russerne ikke ville vaere med til
at indfere sanktioner i fordret 1998, er
det tatteste, man kommer, og det var
jo kun en babykamel, fordi det ikke
svackkede sanktionerne 1 nevneverdig
crad. Som allerede nzvnt skal beslut-
ningerne om ikke at bruge magt i juni
og november ikke tilsknves hensyntagen
til Rusland, men manglende vestlig vilje
til at bruge magt. 1 alle de spargsmal.
som vestmagterne ansa for vigtige si-
som magtanvendelse, Rambouilletafta-
len, den endelige fredsplan og sammen-
setningen af KFOR, kunne den reelle
russiske indflydelse ligge pé et lille sted.

At dette var tilfzldet kan ikke over-
raske i betragtning af den skeve magt-
balance, der i dag kendetegner forhol-
det mellem russerne og vestmagterne.
Russerne har ikke lengere fordums
styrke og er ikke l@ngere 1 en position,
hvor de kan forvente at have vetoret 1
sporgsméil af afgerende sikkerheds-
politisk betydning i en del af Europa, som
klart falder inden for den vestlige inte-
ressesfrere. Russerne har meget mere
behov for vesten end omvendt, hvorfor
de ogsa er nedt til at finde sig 1 mere
end tidhgere. Behovet for okonomisk
assistance og samhandel tvinger russerne
til at samarbejde med vesten {for ud-
dybning se: Yesson, 1999).

At vestmagterne ikke wville give rus-
serne vetoret betyder ikke, at de ikke
tog hensyn til dem. Det fremgik klart
af hele Kosovokonflikten, at alle vest-
magterne tillagde et godt forhold til
russerne stor betydning, og at de gjor-
de deres yderste for at forhindre. at
det blev adelagt af Kosovokonflikten.
Brugen af magt uden russisk accept

var undtagelsen, der bekreftede reg-
len, 1det de vestlige KG-lande hele ti-
den provede at nd til en felles forsti-
else med russerne. Da det mislykke-
des ved krigens start, sergede de vest-
europziske medlemmer for hurtigt at
fa russerne inddraget i bestrabelserne
pa at finde en fredelig lasning, og de
fik ogséd konflikten tilbage i FN-regi sa
hurtigt som muligt. Vestmagterne gjorde
med andre ord. hvad de kunne for at
forhindre, at deres unilaterale handling
adelagde forholdet til russerne. At vest-
magterne ogsa har behov for russerne
blev klart demonstreret 1 krigens sidste
fase. da det ville have varet svart for
andre end netop russerne at sxlge den
endelige fredsplan til Milodevic.

At forholdet mellem Rusland og Ve-
sten overlevede Kosovokonflikten, fik
man hurtigt bevis for. Bade russerne og
vestmagterne tog skridt til at forbedre
relationerne i samme sekund, at krisen
om KFORs sammensatning var over-
stiet. Allerede 20. juli 1999 genoptog
russerne samarbejdet med NATO 1
sporgsmal, som vedrerte styrkerne i Bos-
nien og Kosovo, og den russiske uden-
rigsminister besegte London dagen ef-
ter med det erklerede formal at forbed-
re forholdet til Storbritannien. Fa dage
senere erklerede den russiske premier-
minister efter et mede med den amen-
kanske viceprasident, at de to lande nu
var klar til begynde pa en frisk og genop-
tage START Ill-nedrustningsforhand-
lingerne (Lockwood. 1999; McNulty og
Fidler, 1999). Den ny NATO-generalse-
kretzer Robertsons beseg i Moskva 16.
februar 2000 markerer, at forholdet mel-
lem NATO og Rusland atter er ved at
vaere pa skinner, og processen utvivl-
somt var giet endnu hurtigere, hvis ikke
Tjetjenien var kommet i vejen. De fle-
ste Ruslandseksperter forventer en nor-
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malisering 1 forholdet efter praesident-
valget 1 marts 2000, hvis ellers den fun-
gerende Prasident Putin vinder som
forventet (Associated Press, 2000). Ini-
tiativerne fra bade vesten og Rusland
til hurtigt at fa forbedret forholdet er
vderligere et argument for at anse KG
for en koncert. og den meget afdem-
pede kritik, som den russiske fremfierd
i Tjetjenien har givet anledning til fra
vestens side, kan ses som udtryk for
det samme.

KG og europaisk sikkerhed
i fremtiden

KG stod sin prove under Kosovokrisen,
Den forte an 1 de diplomatiske bestrzx-
belser pi at finde en lesning og holdt
uenighederne blandt stormagterne un-
der kontrol. Derfor kan man ogsa for-
vente, at KG vil spille en lignende rolle
i fremtidige europaiske konflikter, som
ikke kan loses uden amerikansk og rus-
sisk medvirken. Hvis der skulle udbryde
borgerkng mellem Serbien og Montene-
ero, hvilket ikke kan udelukkes, sd ma
KG forventes at komme til at spille sam-
me rolle som i Bosnien og Kosovo. Men
da det cr vanskeligt at fi eje pa andre
kandidater til viebnede konflikter i
Kontinentaleuropa inden for en over-
skuelig tidshorisont, hvor KG-landenes
cngagement vil vare pakravet for at
finde en losning, ma konklusionen vere,
at KG’s fremtidige rolle vil begranse
sig til Balkan.

Derimod er den fremtidige rolle for
de to vestlige stormagtssamarbejder, der
sa dagens lys under Kosovokrigen. mere
interessant. Man ma forvente. at det
tette samarbejde. der blev indledt mel-
lem de vestlige KG-medlemmer ved
oprettelsen af styringsgruppen, vil blive
anvendt i fremtidige NATO-interven-
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tioner for at holde sammen pa allian-
cen og for at gore beslutningsgangen
mere effektiv. Det samme gor sig geel-
dende 1 EU-regi, hvor et lignende sam-
arbejde kan forventes i fremudige EU-
ledede interventioner. Der er 1 hvert fald
ingen tvivl om. at de vil blive styret af
de lande, der stiller med de fleste trop-
per og det meste malteriel.

Dranmark vil pa grund af sinc begran-
sede nuhtiere ressourcer ikke fa mere
indflydelse pa sterre EU-operationer,
end det var tilfieldet 1 Kosovokrigen.
Danmark vil fa indflydelse pa. hvordan
danske bidrag bliver anvendt, men be-
slutninger om at bruge magt og hvor-
dan magt skal anvendes i en given ope-
ration, vil den danske regering reelt ikke
fi nogen indflydelse pa. Det wil utvivl-
somt falde nogen for brystet som ude-
mokratisk, men effektiv konfliktlosning
og brug af militeer magt kreever nu en-
gang en evne til at kunne handle hur-
tigt, hvilket som tidligere nzvnt er svaert
at opna i sterre grupper. Hertil kom-
mer, at det vel er meget nmeligt, at ind-
flydelsen er proportional med antallet
af soldater, hvis liv man seetter pa spil 1
en given operation. Ellers fir man nemt
situationer som 1 efteraret 1991, hvor
tyskerne var klar til at keempe til sidste
brite og franskmand i Kroatien uden
selv at ville stille med en eneste soldat
{Jakobsen, 1998: 75-76).

Noter

I, Jeg vil gerne takke Knud Erik Jorgensen,
Tonny Brems Knudsen og Mete Skak for
nyvttige kommentarer 1l et tidligere udkast.

2 Flere af de diplomater, der arbejdede sam-
men med KG, har selviolgehg beskaftiget
sig med dens rolle 1 Bosnien. Se Bildt,
1998; Holbrooke, 1998; Neville-Jones,
1996: Owen, 1995,
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