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Dansk udenrigspolitik efter Kosovo

Danmarks dehagelse 1 NATOs luftkrig var et brud med lovalneten over for FN og et skridt ud
1 lovlesheden. Det er problematisk 1 lyvs af den fiasko, som luftkrigen var som humaniter
aktion. Det halvhjertede i aktionen belvses med sporgsmilet om landkrig. Danmarks polink
1 Kosovo viser, at forpligtelserne over for NATO har forrang. hvad der kan undre pd baggrund
af trusselshilledet efter den kolde krig og det mindskede behoy for den amerikanske atompa-
raply. Den fremtidige udvikling i amerikansk forsvarspolink kan rumme ubehagelige konse-
kvenser for Danmark. for eksempel planerne for nationalt missilforsvar. Dette sammenholdt
med tendenserne tl en mere autonom sikkerhedspolitik 1 EU kan skabe ¢t prekaent dilemma
for Danmark. Det frarddes at danne en europaisk interventionskapacitet.

Danmarks rolle i Kosovo-konflikten
Den 26. maj 1999 nedkastede danske
F16-fly for ferste gang en bombelast
mod en suveren stat (Jvllandsposten,
28.05.1999). Ved denne handling gjor-
de vi os direkte skyldige 1 en aggres-
sion, 1 folge den definition af ,,aggres-
sion” der blev vedtaget af FN’s gene-
ralforsamling i 1974 (resolution nr. 3314)
med blandt andre Danmarks stemme
som .en stats anvendelse af vabnet
magt mod en anden stats suver&nitet,
territorielle integritet eller politiske uaf-
hengighed™. Sivel denne direkte viben-
anvendelse som vores generelle medvir-
ken til krigen fra 24. marts til 10. juni
1999 var derfor et eklatant brud pa ad-
skillige artiers dansk lovlydighed, der
blandt andet havde veret manifeste-
ret 1 en konsekvent statte til FN (DUPLL
1999a) og folkeretten.

At der vitterhig intet retsligt grundlag
var for krigen blev klart slaet fast med
Dansk Udenrigspolitisk Instituts rapport
om Humaniteer Intervention (DUPI,
1999b). Den var bestilt af regeringen.
men afviste ikke desto mindre klart fol-
keretslige udenomsforklaringer som
dem. blandt andet udenrigsministeren
tidligere var fremkommet med (Peter-
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sen, 1999). Der var hverken tale om, at
de mange FN-resolutioner om Kosovo
gav andre stater en afledt ret til at in-
tervenere uden et eksplicit FN-mandat,
eller om nogen sedvaneret byggende
pa tidligere interventioner. Der var tveert-
imod tale om et klart retsbrud, som ikke
kunne forsvares juridisk, men maske
etisk og/eller politisk - hvilket rapporten
dog afholdt sig fra at vurdere.

Det reelle brud med den danske tradi-
tion for lovlydighed var dog sket ca. et
ar forinden, da Danmark havde lovet sin
stette (1 form af et Herkules transportfly)
til et bombardement af Saddam Husseins
[rak pa amerikansk foranledning, men
uden noget FN-mandat (DUPIDOK,
1998: 430-449; se ogsa White, 1999).
Ja, det stod ved den lgjlighed klart, at
hele tre permanente medlemmer af
FN's sikkerhedsrad med vetoret, hen-
blandt vores NATO- og EU-allierede
Frankrig, var imod angrebet. Det lyk-
kedes 1 februar 1998 Generalsekretaer
Kofi Annan at afvaerge det. men Dan-
mark havde da allerede mistet sin |, fol-
keretslige modom™ ved at give sin til-
slutning til angrebet. Da angrebet fandt
sted 1 december 1998 stottede Danmark
det politisk. men der var hverken fra
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amerikansk eller engelsk side noget
onske om dansk medvirken.

[ mellemtiden havde Danmark del-
taget aktivt i trusselsdiplomatiet over-
for MiloSeviés jugoslaviske forbunds-
republikker - blandt andet ved at over-
fore kommandoen over danske F16-fly
med tilherende personnel til et NATO,
der i efteriret 1998 fremsatte utvety-
dige trusler over for Beograd for at gen-
nemtvinge en tilbagetreekning fra Ko-
sovo. Truslerne udgjorde strengt taget
en overtrezdelse af FN-pagten, i hvis
artikel 2, stk. 4 det hedder, at ,alle med-
lemmer skal i deres mellemfolkelige
forhold atholde sig fra trussel om magt-
anvendelse eller brug af magt”.

Hvad vearre var, havde NATO - og
med det ogsd Danmark - med disse trus-
ler begivet sig ud pa en glidebane. Nar
en trussel virker efter hensigten, og mod-
parten bajer sig, er det naturligvis ide-
elt, idet den truende part herved scorer
en helt omkostningsfri sejr. Trusler vir-
ker imidlertid langtfra altid, og det er
altid svaerere at true andre til at gore
noget (compellence) end til at lade vere
med at gere noget (deterrence), hvil-
ket da ogsd er udferligt pavist i den
strategiske literatur (Schelling, 1966:
35-91). Virker selve truslen ikke, har
man valget mellem at fore den ud i livet
eller miste troveerdighed og dermed mu-
ligheden for at true med held i andre
situationer. Da NATO havde fremsat
truslerne, var man altsa . ,nodt til” at an-
gribe, men man regnede formentlig med,
at der kun ville blive tale om en kort krig
- nazsten en krig pa skremt, der skulle
give Milodevi¢ et paskud for at afgive
kontrollen med Kosovo. Da man ferst
havde indledt krigen, var der imidlertid
intet andet end sejr, der kunne retfer-
diggare angrebet. Ved helt ureflekteret
at medvirke i dette fejlslagne trussels-

diplomati havde Danmark gjort sin ef-
terfolgende deltagelse i selve krigen
nesten uundgaelig.

Da det i oktober 1998 lykkedes at fa
en aftale 1 stand med Forbundsrepublik-
ken Jugoslavien (herefter blot Serbien)
(ifelge trusselstilh&ngerne pa grund af
bombetruslerne), kunne Danmark ven-
de tilbage til sin traditionelle rolle ved
blandt andet at stille med et kontingent
observaterer til det OSCE-korps, der
blev indsat 1 Kosovo 1 medfor af et klart
FN-mandat (Sikkerhedsridsresolution
1203, 24.10.1998). Beslutningen om i
givet fald at ville deltage i et NATO-
angreb pd Jugoslavien var imidlertid al-
lerede taget og kom ikke siden til de-
bat. De folkevalgte fik ikke engang ud-
leveret den Rambouillet-aftale (uddrag 1
Meoller 1999a: 35-45), som krigen skulle
gennemtrumfe, men som udenrigsmini-
steren betegnede som ,hemmelig™ (Jv/-
landsposten, 23.05.1999). Da angrebs-
ordren blev givet 24. marts 1999, del-
tog Danmark derfor ikke i medfer af
nogen konkret beslutning, men ,per
default™.

Ferst efter krigens afslutning (10. juni)
kunne vi vende tilbage til den vante
rolle ved at stille fredsbevarende styr-
ker til den NATO-ledede KFOR, hvis
tilstedeveerelse byggede pi et mandat
fra FN’s Sikkerhedsrad og derfor var
i fuld overensstemmelse med folkeret-
ten. Den 17. jumi lovede Danmark at
stille med ca. 850 mand til KFOR til
stationering 1 det nordvestlige Kosovo.
Ligesom de avrige NATO-lande voldte
det dog Danmark store vanskelighe-
der at monstre disse styrker. Strengt
taget kunne man have pabegyndt forbe-
redelserne 1 samme gjeblik, startskuddet
var gaet for den krig, der netop skulle
bane vej for indsettelse af NATO-styr-
ker. Som nedlesning valgte Danmark
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at overfore styrker fra SFOR i Bosnien
til KFOR samt at nedlegge vores bi-
drag til Alba styrken 1 Albanien. De-
ployeringen af styrker til Kosovo ind-
ledtes forst den 17, juli og varede frem
til 9.-10. oktober. P dette tidspunkt var
det allerede for sent. idet der i mellem-
tiden var sket en massiv etnisk fordri-
velse af den serbiske befolkning. sale-
des at Kosovo var blevet nwsten ,ser-
berfrit™ (dog 1 mindre grad 1 den danske
sektor end andetsteds) (Forsvarsmini-
steriet 1999); ,,Danske tropper tlyttes fra
Bosnien til Kosovo™, Jvllandsposten,
22.06.1999; , Dansk styrke klar til hurtig
udrykning™. Jvllandsposten 23.06.1999;
.Brigade i Bosnien nedlegges®, Jyi-
landsposten, 23.06.1999; ,Danske sol-
dater klar til Kosove®, Jyllandsposten,
06.06.1999; ,Albanien-styrke hjem*,
Jvllandsposten, 15.07.1999),

Danmark deltog i topmedet i Sarajevo
i juli 1999, hvor ,Stabilitetspagten for
Sydesteuropa® blev lanceret (i Meoller
1999a: 49-52). Stabilitetspagtens ,blode
vierdier” betod ligeledes en tilbageven-
den til traditionel dansk politik - selv om
den stette, der blev lovet til Kosovo og
andre lande i regionen (i alt 580-670 mil-
lioner 1 1999 og 680-850 millioner kr. 1
2000) hovedsageligt blev hentet fra det
almindelige bistandsbudget (Udenrigs-
mimsteriet, 1999a), Det blev med andre
ord den 3. verden. der kom til at betale
for genopbygningen (Harboe, 1999) -
som danske firmaer iovrigt ikke var sene
til at sikre sig lukrative order til (,,Uenig-
hed om Balkanhjeelp®, Jvllandsposien.
01.07.1999; ,Balkanhjxlp koster de
fattige dyrt™, Jvllandsposten, 02.07.
1994; | Kontraktkapleb 1 Kosovo®, Ber-
lingske Tidende, 21.08. 1999),

Hele dette forleb fra knse via kg til
fred er forbavsende. Dels har Danmark
optradt langt mere ,.militaristisk™ end
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tidligere. dvs. lagt storre vaegt pa mili-
tere midler. Dels har vi tilsvneladende
andret vore prioriteringer radikalt: Fra
at respektere FNs overhojhed 1 over-
ensstemmelse med FN-pagten har vi
nu tilsyneladende givet NATO-forplig-
telserne forrang - endog forpligtelser.
der gar langt ud over dem, vi i 1949
skrev under pa. Ja. angrebet pa Ser-
bien stred endog mod Atlantpagten, der
betegnede NATO som en defensiv alli-
ance, der ville atholde sig fra savel trus-
ler om som brug af magt, og som aner-
kendte FN’s Sikkerhedsrad som over-
ste myndighed.

Danmark var gennem hele den kolde
krig ,lidt mindre end ubetinget loyal®
over for NATO, for eksempel i sporgs-
milet om atomvaben (Heurhn, 1983;
Boel, 1988; Viliaume, 1995), og gennem
1980°erne fik et flertal 1 Folketinget
endda tilfojet fodnoter til adskillige
NATO-beslutninger (Adler, 1984; for
kritik: Jaeger, 1999). 1 1990%erne har wi
derimod optridt med en demonstrativ
NATO-loyahtet. Det kan tolkes derhen,
at vi har opgivet enhver afstandtagen
fra USAs holdninger og optreeden, selv
nar disse intet har med NATO at gore.

Der er intet nyt 1, at Danmark spil-
lede en militeer rolle - det har vi gjort
lige siden de forste fredsbevarende ope-
rationer under FN's auspicier. Del var
heller ikke fundamentalt nyt, at vi del-
tog 1 kampopgaver. De indgar 1 indsat-
sen i Bosnien. | samme lys kan man sc¢
opbygningen af SHIRBRIG (Standing
High-readiness Brigade) pa dansk ini-
tiativ og under dansk ledelse til styr-
kelse af FN's hurtige indsats i konflikt-
omrader (Haxkkerup, 1998; Jakobsen.
1998). Det nye bestod alene 1. at denne
militere rolle var offensiv, og at den
savnede det FN-mandat, der alene
kunne have sikret legaliteten.



Krigens forleb og resultater

Hvad man kan beklage er, at denne for-
nyelse kom i forbindelse med en krig,
der i den grad var en politisk og militer
fiasko - ogsa selvom den endte med et
resultat, NATO kunne udribe som en
sejr. Fiaskoen er siden blevet sleret ved
at de oprindelige malsztninger er gle-
det i baggrund til fordel for de revide-
rede mal, NATO satte sig undervejs.
Succes eller fiasko i en krig md imid-
lertid mdles i forhold til de grunde, man
havde til at starte krigen.

NATO havde sat sig som mal at
standse fordrivelsen af de etniske alba-
nere, men bombardementerne fik den
stik modsatte effekt. Ifelge FN'% Flygt-
ningchojkommisariat, UNHCR, var an-
tallet af flygtninge i nabolandene ved
krigens start den 24, marts 69.500
(hvortil skal legges et ikke specificeret
antal internt fordrevne), men det steg
dramatisk, da bombardementerne be-
ayndte. Allerede efter den forste uges
krig (30. marts) var der tale om 165.000
flygtninge og efter en maned (235. april)
591.000. Ved bombardementernes af-
slutning (8. juni) var tallet ca. 12-dob-
let il 782.300! (citeret efter Udenrigs-
ministeriet, 1999b).

Med hensyn til sit vigtigste krigsmal
havde NATO altsa fejlet totalt ved at
forvaerre det problem, man havde en-
sket at lose. Man kan endog frygte, at
det var bombardementerne, der fik den
jugoslaviske ledelse til at iveerksaette den
famese ,,Operation Hestesko™, som det
tyske forsvarsministerium afslerede den
13. april: En brutal knibtangsmanevre
med anvendelse af bade militzre og
paramilitere styrker (blandt andet Ar-
kans "Tigre”), der skulle tvinge Kosovo-
albanerne ud af provinsen.

Denne vurdering deltes af ingen rin-
gere end tidligere NATO generalsekre-

taer Lord Carrington, der allerede 1 marts
havde advaret mod krigen og som 1
august 1999 konkluderede:

Wl think what NATO did by bombing
Serbia actually precipitated the exodus
of the Kosovo Albanians into Macedo-
nia and Montenegro. (...) What we did
made things much worse, 1 think it is a
mistake to intervene in a civil war™. (BBC
News, 26.08.1999, der citerer september-
nummeret af manedsbladet Saga).

Det samme gjaldt myrderierne, som i
skikkelse af Racak-massakren 1 januar
1999 havde varet den udlesende fak-
tor bag krigen. Mens de albanske gue-
rillaer. UCK, indtil 24. marts , .kun* talte
om godt 2000 drabte gennem hele kon-
fliktens forleb (dvs. siden 1989), tales
der idag om massemord i sterrelses-
ordenen 10-11.000 ofre, hovedsageligt
civile. Er der foregdet noget, der med
rimelighed kan betegnes som et folke-
mord, er det altsd sket under krigen -
uden at NATO kunne forhindre det.
Det eneste, der kunne have bremset
den etniske udrensning og myrderierne,
ville have varet landtropper (inklusiv he-
likoptere og med luftstotte). De kunne
bekaempe de serbiske militere og pa-
ramilitzre styrker i selve Kosovo samt
beskytte civilbefolkningen. NATO med
USA i spidsen afviste imidlertid stadigt,
at en indsattelse af landtropper kunne
komme pa tale. De amerikanske Apa-
che-helikoptere, der kunne have reddet
menneskeliv, blev under stor medie-
bevagenhed flejet til Albanien, men
kom aldrig i kamp. Ikke fordi piloterne
negtede, eller fordi de amerikanske
vaelgere ikke kunne acceptere det, men
fordi de amerikanske politikere savnede
mod og mandshjerte til at fore den krig.
de havde indledt pa den eneste anstzn-
dige made og i stedet valgte, hvad Ed-
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ward Luttwak (1996) har kaldt ..post-
heroisk krigsforelse™.

Ikke blot den kosovo-albanske. men
ogsa den serbiske civilbefolkning matte
lide under dette ulyksalige valg af mili-
teer strategi, manifesteret 1 bombetogter
fra 5-10 kilometers hojde. Her var fly-
ene udenfor det serbiske luftforsvars
riekkevidde og risikerede ikke at blive

skudt ned. Til gengald var de ude af

stand til at bekampe de serbiske styr-
ker effektivt. Det eneste, man kunne
ramme fra denne hejde, var faste in-
stallationer som broer, olieraffinaderier,
fabrikker, TV-stationer, kommandopo-
ster, partikontorer og lignende - mal, der
ganske vist erkleredes for ,,militere”,
men som med samme ret kunne beteg-
nes som civile. Hertil kom en betydelig
risiko for utilsigtet skade pa narliggende
boligkvarterer, hospitaler og lignende.
Selvom NATO sandsynligvis gjorde sit
bedste for ikke direkte at ramme civile,
var omfattende civile skader det uund-
gaelige resultatet af sd massive bom-
bardementer, som dem NATO gennem-
forte gennem 78 degn - med 1 alt 37.225
wsorties* ifelge den amerikanske for-
svarsminister Cohen (Cordesman, 1999;
Human Rights Watch, 2000).

Kombineret med de ekonomiske sank-
tioner mod Jugoslavien er resultatet, at
landet idag er Europas fattigste - ogsa
fordi det huser det storste antal flygt-
ninge. Dette problem blev yderligere
forvaerret som felge af NATOs mangel-
fulde indsats efter krigsafslutningen (nu
som del af KFOR) til beskyttelse af de
serbiske civile mod de hjemvendende
Kosovo-albaneres havn - der ogsa gik
ud over for eksempel romaer (Human
Rights Watch. 1999).

Den manglende vilje til indseettelse
af landtropper skyldtes maske ul dels.
at hele diskussionen kom til at handle
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om et bestemt hypotetisk scenario: en
stor invasion af hele Serbien. som ma-
ske ville have kraevet op tul 200.000
mand. NATO havde ydermere mattet
regne med betydelige tab. blandt an-
det fordi de jugoslaviske styrker utvivl-
somt ville have kempet efter en gue-
rilla-strategi. som de har lang tradition
for og trening 1 (Roberts 1976: 124-217:
Lukic, 1984). Havde man i stedet - som
for cksempel foreslaet af denne arti-
kels forfatter (fnformation. 14.04.1999)
- undersegt mulighederne for en | lille”
invasion af selve Kosovo-provinsen,
ville billedet have taget sig helt anderle-
des ud. Den militere indsats ville sa
have drejet sig om to mal, nemlig forseg-
ling af greensen til (det ovrige) Serbien
samt bekempelse af de herved inde-
sluttede ca. 30-40.000 serbiske tropper
i Kosovo. Dette ville have veret serde-
les overkommeligt for en alliance, der
rader over ikke mindre end ca. 3,9 mil-
lioner mand under vaben (The Military
Balance, 1999-2000: 300), og som ville
have haft fuldstendigt herredemme 1
luften samt nydt godt af lokalbefolk-
ningens sympati. NATOs afvisning af
landtropper kunne maske retferdig-
gores, hvis man kunne sandsynliggere,
at det var luftbombardementerne, der
afgjorde krigen og hermed tillod flygt-
ningene at vende tilbage - selvom kri-
gens oprindelige mal jo var at forhin-
dre fordrivelse. Heller ikke denne pi-
stand kan imidlertid std for en n@rmere
provelse. Frem for at svackke MiloSevié
viste bombardementerne sig at styrke
hans indenngspolitiske stilling. Befolk-
ningen samledes (som i nesten alle an-
dre krige) omkring den siddende rege-
ring. mens oppositionen kunne braende-
merkes som landsforreddere®.
Hvad der uil sidst fik Milodevic ul at
boje sig, var sandsynligvis en kombina-



tion af tre faktorer: Dels var den aftale,
han nu fik tilbudt (i form af forslagene
fra G8-topmedet den 6. maj og den
efterfolgende Sikkerhedsradsresolution
nr. 1244) klart bedre end den Rambouil-
let-aftale, NATO havde sogt at diktere
ham 1 marts (Meller, 1999a); dels havde
Rusland utvetydigt tilkendegivet, at Beo-
grad ikke kunne regne med dets fortsat-
te stotte, medmindre regeringen ac-
cepterede tilbuddet; dels var der for-
lydender (som ikke tabte i troverdig-
hed ved at blive dementeret) om, at
NATO omsider planlagde en landkrig,
maske til iveerksattelse i juli eller august.

Debatten: Lukning og logiske kortslut-
ninger

Den offentlige debat var sivel under
selve krigen som umiddelbart efter pra-
get af en lukning overfor kritiske syns-
punkter.

[folge en kvantitativ analyse af det
danske statslige flernsyn i perioden 12.
april - 12. maj forekom der siledes i
alt 62 nyhedsindslag med en samlet
lengde pa knap 30 timer, hvoraf 11,5
timer handlede om Kosovo. Heri fore-
kom 1 alt 362 udsagn, heraf 45 fra
humanitere hjelpearbejdere og 25 fra
eksperter. Af de resterende 292 udsagn
eller interviews, var de 258 fra NATO-
kilder, mens kun 34 var fra enten serbi-
ske, russiske eller kinesiske kilder. Blandt
de ialt 328 , vestlige” udsagn kom kun
20) fra kritikere af NATOs kngsforelse, og
selv disse kritikere blev fortrinsvis
spurgt om andet end deres generelle
holdning til krigen (Larsen, 1999).°

Mens de fleste dagbladsjournalister
leverede dygtige og sobre reportager,
var savel lederartiklerne i alle de store dag-
blade - med Information som eneste
undtagelse - 1kke blot ubetinget NATO-

loyale, men ogsd meget skingre i to-
nen. Med denne debatform fulgte en
reekke logiske brister. Krigen blev kon-
sekvent fremstillet (undertiden i et nzs-
ten gammeltestamenteligt ordvalg) som
en kamp mellem det Det Gode (dvs.
NATO) og Det Onde (dvs. Serbien, per-
sonificeret ved prasident Milosevié).
Dette gjorde det muligt at fremstille en-
hver kritik af NATOs krigsforelse som
en stette til MiloSevié - selv nar den
som her accepterede alliancens mal og
blot kritiserede midlerne som kontra-
produktive.

Selvom fundene efter fredsslutningen
af massegrave m.m. med ofrene for ser-
biske grusomheder begiet under kri-
gen logisk burde have veret accepteret
som bevis pa, hvor lidt den valgte strategi
havde virket, er de i stedet blevet benyttet
til yderhigere at marginalisere kritikerne
efter en helt ulogisk argumentationsmodel
(eksempelvis 1 Jyllandspostens leder,
03.07.1999): Nar De Onde abenbart var
endnu ondere end forst antaget, mi De
Gode have veret endnu bedre og deres kri-
tikere derfor endnu mere opportunistiske
(sic!).

En anden logisk kortslutning bestod i,
at valget nasten konsekvent blev frem-
stillet som staende mellem at gere in-
genting eller gare, som NATO gjorde.
| virkeligheden havde ingen af kritikerne
foreslaet, at man skulle ,.sidde med han-
derne i skedet” og passivt iagttage et fol-
kemord (eller noget, der 1 hvert fald kom
teet pd et sadant). Bombetilhengeme ig-
norerede hermed en rzkke forslag tl,
hvordan selve krigen burde have varet
fort, hvad man praventivt skulle have
gjort, leenge inden konflikten spidsede til
i 1998, og hvordan man skulle have
handteret selve krisen og de forskellige
siet forhandlinger, herunder de afslut-
tende forhandlinger 1 Rambouillet.
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Maske som en folge af denne man-
gel pa debat var opinionen gennem hele
torlobet pa NATOs og regeringens side.
En opinionsundersogelse foretaget den
27. juni 1998 viste saledes, at kun 9
pet. var modstandere af enhver magt-
anvendelse, mens 46 pet. var tilhen-
gere af en sddan gennemfort af NATO
med et FN-mandat. og 27 pect. mente
det ville viere berettiget selv uden et
sadant mandat. Hele 66 pet. at de ad-
spurgte stottede dansk deltagelse. mens
kun 15 pet. var imod (DUPIDOK [995:
764-765). | slutningen af maj 1999 var
der endda et flertal af befolkningen. der
stottede en indswettelse af landtropper
(Svllandsposten, (01.06.1999).

Gennem hele krigen blev der udtrykt
massiv sympati med ofrene fra bade
bombetiihengeres og -modstanderes
side, hvilket blandt andet kom til udtryk
i en betydelig humaniter hjelp, savel
fra regenngen som NGO’er (Udenngs-
ministeriet 1999b; 1999¢). Vi sd imid-
lertid ogsd en usken debat om, hvor-
vidt Danmark skulle tage imod Kosovo-
albanske flygtninge og serbiske deser-
tarer - og 1 sa fald hvor mange og un-
der hvilke betingelser. 1 dette sporgs-
mal fulgte holdningemne det traditionelle
hejre-venstre spektrum: jo lengere mod
venstre, jo storre villighed til at tage imod
flygtninge, og omvendt. Slutresultatet
blev, at Danmark accepterede at tage
imod sa fa som 1500 midlertidige flyat-
ninge (som siden blev foreget til 3000),
hvoraf hovedparten dog aldrig naede at
komme. Efter paimindelse fra UNHCR
om, at de internationale konventioner
ogsa gjaldt for Danmark. blev den op-
rindelige serlov behorigt revideret
(..Serlov @ndret efter FN-kritik™.
Svllandsposten. 23.04.1999:  Flygt-
ningekvote fordobles™. Nvllandsposten.
06.05.1999).
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Hvorfor det skete

Der er flere mulige forklaringer pa den-
ne lidet heroiske og noget forbavsende
udvikling. Jeg vil betegne disse forkla-
ringer som henholdsvis (1) Lunipolari-
tetens spilleregler”, (2) ..den angrende
synder™. (3) og ..den befriede skabs-
kosmopolit™. Ingen af dem er dog fuldt
tilfredsstillende. hvorfor der er tilfojet
en nulhypotese™ (4), nemlig at skiftene
1 den danske udenrigspolink pnmeert har
veret indenrigspolitisk bestemt. Bade
hypotese 1 og 2 bygger pd den underfor-
staede antagelse, at den danske optree-
den enten i 19807erne eller 1990%erne
har vieret | patvungen®”, mens 3 anta-
ger en betydelig kontinuitet med hen-
syn til mal og blot postulerer, at valget
af midler har mattet tilpasses skiftende
rammebetingelser.

l) Unipolaritetens logik: Maske bety-
der estblokkens forsvinden, at verden
er blevet unipoler, hvilket man kunne
havde indebarer et nyt st spilleregler
(Kapstein og Mastanduno, 1999). Sma-
stater kan ikke lengere spille en side ud
mod den anden, men er ,nodt til* at leg-
ge sig tet op til den eneste resterende
supermagt og yde denne mere end po-
litisk opbakning for at kunne nyde godt
af dens patronat (Hansen 1998). Den-
ne forklaring passer med realismens an-
tagelse om, at national interesse (forsta-
et 1 sikkerhedstermer) er den vigtigste
determinant for staters adferd (Waltz,
1979). Den strider imidlertid imod sam-
me realismes antagelse om, at balan-
cering” er det foretrukne adferdsmen-
ster, idet en reahist ville forvente, at de
europziske lande ville have spgt at ba-
lancere imod USA. nir den tidhigere
modveaegt forsvandt. Tkke engang Ste-
phen Walts modifikation af magtbalan-
celogikken. hvorefter stater balancerer
mod trusler snarere end magt (Walt,



1987), hjelper. | Danmarks tilfelde sy-
nes der at vare tale om ren bandwa-
goning, der ikke sker som modvagt
mod nogen trussel. For at fa Danmarks
adferd til at passe med realismens
grundantagelser, ma man altsd udvande
dem i en sadan grad, at de bliver ufalsi-
ficerbare og meningslose (Vasquez,
1998: 240-286).

Som argument imod unipolaritets-
hypotesen kunne man invende. at det
walliance-sikkerhedsdilemma®, som er
beskrevet af Glenn Snyder (1997: 180-
192), stadig burde geelde: Hvis vi laeg-
ger os for tet op af alliancelederen, risi-
kerer vi entrapment, dvs. at blive fan-
get 1 konflikter udenfor vores kontrol.
Hvis vi derimod forseger at distancere
os (som 1 fodnote-perioden) risikerer vi
abandonment, dvs. svigt fra vore allie-
rede. I en situation, hvor vi officielt er-
kender at std uden fjender (Fremtidens
Forsvar: 21), turde den risiko, et land
lober ved at blive svigtet, vel vare ve-
sentligt forringet. Vi har langt mindre
behov for de amerikanske sikkerheds-
garantier i dag, si man kunne have for-
ventet, at allianceloyaliteten ville have
vejet mindre tungt end tidligere - iser,
nar den bringer os pa kollisionskurs med
en stor nabo (Rusland).

2} ,Den angrende synder: En alter-
nativ forklaring er den (for) simple, at
de ansvarlige for fodnotepolitikken nu
fra regeringspositioner gennem halv-
femserne har forsegt at gare afbigt for
deres tidligere ,synder” ved at vende
tilbage til | folden™ - nu blot med en
endnu starre loyalitet end tidligere over
for de allierede (isser USA) som kom-
pensation for fordums svigt.

Denne forklaring forudsatter imidler-
tid, at ,synderne” erkender deres fejl,
hvilket der ikke er empirisk belzg er
for. Tvaertimod har de socialdemokrati-

ske og radikale politikere fastholdt, at
politikken var korrekt under 1980 ernes
omstendigheder. Det var med andre ord
de @ndrede rammebetingelser, der gjor-
de politik-skiftet efter 1988-valget ra-
tionelt. Det kan underbygges med, at
det var 1 disse ir, at det internationale
tobrud satte ind, hvilket mindskede en-
trapment-risikoen. Man kunne herefter
med sindsro prioritere at reparere pa
forholdet til USA gennem en til servi-
litet greensende loyalitet.

3) ..Den befriede skabskosmopolit™.
Man kunne ogsd forestille sig, at Dan-
mark gennem hele den kolde krigs pe-
riode har varet utilpas ved, hvad man
kunne kalde de ,,vestfalske spilleregler®.
Disse indebar, at .orden™ 1 Hedley Bulls
(1995) forstand gik forud for ,retfer-
dighed" - forst og fremmest fordi or-
den sikrede stabilitet og forebyggede
krig. Efter den kolde krigs opher kunne
vi imidlertid trygt tillegge . retferdighed
den vagt, vi hele tiden havde ment, til-
kom den. Ikke engang klare brud pa
ikke-interventionsnormen for at sikre
menneskerettigheder ville medfere al-
vorlig risiko for krig.

For denne hypotese taler, at Danmark
gennem hele efterkrigstiden har lagt
stor vaegt pa kosmopolitiske og , blede™
vaerdier 1 vores udenrigspolitik, herun-
der respekt for menneskerettighederne
(Holm, 1997). Vi har eksempelvis gen-
nemgdende haft flere skrupler ved at
acceptere abenlyst diktatoriske (under-
tiden direkte folkemorderiske) regimer
end USA, og vi har kun nedtvungent
bejet os for den kolde krigs magt-
balancelogik - jf. den danske stette il
Nicaragua under sandimist-regimet el-
ler til kampen mod apartheid i Sydafrika.
Vi har sialedes gennem hele penoden
varet skabskosmopolitter”, hvilket
ogsa forklarer vores konsekvente stotte
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til FN frem til 1998 og vores omfattende
multilaterale ulandsbistand.” Efter den
kolde krigs ophor har Danmark kun-
net . komme ud af skabet™ og bekende
os helhjertet til de kosmopolitiske vaer-
dier. vi hele tiden har haft, men blot
ikke kunnet realisere fuldt ud.

Imod denne forklaring taler den om-
stendighed, at Danmarks ogede | kos-
mopohitiske engagement™ er sket pa be-
kostning af det FN, der vel er indbegre-
bet af de kosmopolitiske idealer. Gan-
ske vist betaler Danmark stadig punkt-
ligt sit bidrag til FN-systemet, men vi
har medwirket til at undergrave verdens-
organisationens autoritet alvorligt - ikke
.blot™ 1 handling, men ogsd ved at ret-
feerdiggore vores handlinger pa en sa-
dan made, at vi delvis benegter FN's
Sikkerhedsrids folkeretslige status som
overste autoritet med hensyn til krig
og fred. Ganske vist har vi gjort dette 1
et uspeciferet ,,verdenssamfunds™ navn,
ligesom den danske udenrigsminister
har paberibt sig FN-mandater til ret-
ferdiggorelse af den forte politik for
at skjule, at den undergravede Sikker-
hedsradets autoritet og hermed folke-
retten. | sin tale til Generalforsamlin-
gen 22. september 1998, fremforte
Niels Helveg Petersen siledes folgen-
de ,kreative” tolkning af folkeretten:

WWe must find ways which enhance the
ability of the UN to deal with violations
of international peace and security and
ather serious breaches of international
law. Fatlure to act on such challenges is
morally indefensible and betrays the prin-
ciples in the UN Charter. Vielations and
breaches must be met convincingly - with
resolve and with the legitimacy of inter-
national law. Legitimacy will usually be
provided by the Security Council. That
15 how 1t should be. Disagreement in the
Security Council about a particular line
of action must, however, never lead to

paralysis of the international communi-
o (DUPIDOK, 1998 413,

Selvom Danmarks handlinger strider
imod de kosmopolitiske idealer. kan man
dog ikke afvise, at det alligevel er dem,
der har vieret drivkraften,

4) Nulhypotesen. Man kunne endelig
fremsette den ..nulhypotese™. at uden-
rigspohitiske skift intet (eller kun meget
lidt) har med udenrigspolitik at gore.
1980°ernes fodnotepolitik var saledes
maske blot ¢t forsog pa at genere den
siddende borgerlige regering med nale-
stik, dvs. den var indenrigspolitisk de-
termineret. Da det endelig lykkedes at
fremprovokere et valg 1 1988, viste stra-
tegien sig imidlertid at give bagslag, hvor-
for de primzre ,,fodnotepartier (Social-
demokratiet og det Radikale Venstre)
vendte tilbage til deres tidligere holdnin-
ger, dvs. til en kombineret NATO- og
USA-lovalitet. At de siden har fortsat
denne politik, nu fra regeringspositio-
ner, er blot udtryk for ,,business as usual®
samt for en tilbagevenden til den dan-
ske konsensustradition.

Det skal ikke 1 denne sammenhzng
forseges vurderet, hvilken af de fire
hypoteser, der bedst forklarer de dan-
ske politik-skift, blot nzvnes, at ingen
af dem er helt tilfredsstillende.

Fremtiden

Der er ingen tegn pd. at de ansvarlige
danske politikere fortryder deres folg-
agtighed overfor USA og NATO i Koso-
vo-kontlikten (se for eksempel interview
med forsvarsminister Haekkerup, ..Intet
at fortryde®, Berlingske Tidende. 23.08.
1999). Der er derfor heller ingen tegn
pa. at dansk udenrigs- og sikkerheds-
politik vil blive ®ndret vaesentligt, hver-
ken generelt eller i forhold til Balkan.



Alt tyder pa, at vi vil forsege at for-
ene lovaliteten overfor NATO og USA
med den, vi skylder sdvel FN som EU.
Spergsmalet er blot, om denne balan-
cegang vil lykkes. Skulle der opsta u-
foreneligheder, tyder erfaringeme fra
Kosovo pa, at Danmark vil prioritere
NATO- og USA-hensyn over hensynet
til FN. Skulle vi imidlertid blive tvun-
get til at vaelge mellem pé den ene side
USA og pa den anden den europriske
del af NATO eller EU, bliver valget langt
svzrere og mere uforudsigeligt.

Den fremtidige danske sikkerheds-
politik kommer derfor 1 hej grad il at
afthaenge af, om det vil vaere muligt at
forene loyaliteten overfor NATO med
den overfor USA, hvilket ikke er givet.
Skulle en konflikt udvikle sig mellem
USA og de europziske medlemmer af
alliancen, kan Danmark blive nedt til at
vielge side, hvilket endog kunne fa den
genskabte konsensus til at vakle.

I lyset af NATOs jubileumstopmede
1 Washington 1 april 1999 kan det ma-
ske forekomme usandsynligt, at allian-
cens sammenhold skulle kunne brydes.
Bag den tilsyneladende enighed gemte
der sig dog allerede her principielle me-
ningsforskelle, der kan aflzses af, hvad
der ikke kom til at std i slutdokumenter-
ne, dvs. bade slutkommunikeet og Alli-
ancens Strategiske Koncept (NATO Nyt
nr. 2 1999: D2-D13), selvom USA til-
syneladende havde ensket det.

USAs visioner for NATO blev for-
inden formuleret i den sakaldte .,Roth
Rapport™ fra oktober 1998 hvor den
amerikanske senator William Roth 1 sin
egenskab af prasident for NATOs par-
lamentarikerforsamling foreslog en
vidtgdende interventionisme:

.The Allies must always seek to act in
unison, preferably with a mandate from

the United Nations {UN) or the Organi-
zation for Security and Cooperation in
Europe {OSCE), the framework for col-
lective security in Europe. Even though
all NATO member states undoubtedly
would prefer to act with such a man-
date, they must not limit themselves to
acting only when such a mandate can be
agreed. All NATO actions should nene-
theless be based on appropriate legal

authority” (Roth, 1998).

Selve formuleringen om behering lov-
hjemmel uden FN-mandat var naturlig-
vis rent nonsens, men afspejlede sand-
synligvis de amerikanske ensker om at
gore de allierede til ,partners in crime®,
Det viser en praference for multilate-
ralisme fremfor unilateralisme, men ikke
pa bekostning af USAs handlefrihed
(sammenlign Ruggie, 1996). I slutkom-
munikeet fra topmedet finder man
imidlertid 1kke denne tvetydighed, men
tvertimod den formulering at ,,vi aner-
kender FN’s sikkerhedsrads hoved-
ansvar for opretholdelse af international
fred og sikkerhed” (art. 38). I det stra-
tegiske koncept slar de allierede yder-
mere fast, at , samtidig med at Alliancen
opfylder sit formal og varetager sine
grundleggende sikkerhedsopgaver, vil
den forts@tte med at respektere andres
legitime sikkerhedsinteresser og sege
fredelig bileggelse af stridigheder, sale-
des som FN-pagten foreskriver” (arti-
kel 11).

Man kan forestille sig to grunde til, at
Roth-rapportens radikale formuleringer
ikke blev accepteret af USAs allierede:
Dels befandt NATO sig i april 1999 midt
i en Kosovokrig, der havde varet len-
gere og udviklet sig til noget langt veerre
end forventet - og som stadig var uden
udsigt til nogen afslutning. Eksemplet
indbed ikke just til efterfalgelse. Dels
kan Frankrig have veret utilbejeligt til
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at sviekke FN, eftersom dets permanente
sicde og vetoret 1 Sikkerhedsradet stadig
2av [Jil'l Cn STUI'IH;IngSliIH[S. S0 dL‘T el-
lers ville viere sviert at bevare. Selvom
henvisningerne il ikke-artikel 3-opera-
tioner™ i dokumenterne fra topmodet der-
for holder deren aben for interventioner,
er det ikke sandsynligt. at Kosovo-inter-
ventionen bliver den forste 1 en ubrudt
reekke af (humanitere eller andre) interven-
tioner uden FN-mandat. Det bliver snarere
den sidste. Under alle omstaendigheder vil
NATO (og navnlig de europziske med-
lemmer) neppe gnbe til militer interven-
tion som andet end den allersidste udve.

Det lykkedes heller ikke pa topmedet
USA at overtale sine allierede til at med-
tage hverken den generelle omtale af
~rogue states™ (oftest fejloversat til
Lslyngelstater™) som sikkerhedstrussel
eller nogen forphgtelse til at opbygge
et missilforsvar. Roth-rapporten inde-
holdt folgende formulering:

LIt is not unthinkable that in the fore-
seeable future rogue states or terrorist
groups will acquire missile capabilities
with the intent of threatening an Ally or
the Alliance. In a time of limited resour-
ces, NATO nations need to work toget-
her to develop missile defense systems
that could preserve the ability of Allied
forces to fulfill assigned missions™,

Selvom denne kombination af missil-
trusler og rogueness” spiller en cen-
tral (og tilsyneladende stigende) rolle i
USAs globale trusselsbillede (Klare,
1995; Tanter, 1998}, kunne USA ikke
overtale de allierede til at tage ,trus-
len” fra lande som Nordkorea, Libyen,
Sudan. Iran og Irak tilstrekkelig alvor-
ligt. Sporgsmalet om missilforsvar kan
imidlertid vise sig at blive en anstods-
sten 1 de kommende ar, og det kan sztte
Danmark i en saerdeles penibel situation.
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USA wager truslen fra ballistiske missiler
(med eller uden  masscode-
leggelsesvaben) langt mere alvorligt
end de europweiske allicrede og er sam-
tidig mere optimistisk hvad angar mu-
lighederne for at forsvare sig imod dem
(Denoon. 1995: for en kritik se¢ Robb,
2000; Lewis et al., 1999). Washington
kan derfor forventes at pabegynde op-
bygningen af et nationalt missilforsvar
(NMD), i forste omgang vendt imod
ovennavante roguc states™, men med
et indbygget potentiale til ogsd at kunne
bruges mod for eksempel russiske eller
kinesiske missiler. Skulle det ikke lyk-
kes forinden at opna en russisk accept
af en revision af ABM (Anti-Ballistic
Missile)-traktaten fra 1972, peger alt
pa, at USA enten vil opsige eller sim-
pelthen bryde den. I erkendelse af, at
dette meget vel kan fremprovokere en
russisk reaktion - for eksempel i form
af opstilling af nye atomviben vendt
imod Vesteuropa til erstatning for de
demonterede S520-raketter - er de
europiske allierede meget lidt begej-
strede for udsigten til igen at blive pla-
ceret i en gidselrolle (Hildreth og Elllis,
1996 Valentino, 1997).

Det er derfor ikke urealistisk at fore-
stille sig en transatlantisk konflikt over
dette NMD-sporgsmil. Det ubehage-
lige for Danmark skyldes den centrale
geopolitiske rolle, som Thulebasen pa
Gronland vil spille i NMD. Danmark
kan saledes komme under amerikansk
pres for at tillade en udbygning af radar-
faciliteterne 1 Thule tl NMD-standard.,
hvorved vi vil blive direkte impliceret
et militeert skridt, vores europiske alli-
erede er imod - og som desuden vil brin-
ge 0s pa kollisionskurs med Rusland.

Man kan ligeledes forestille sig, at
Danmark 1 stigende grad vil blive tvun-
get tl at velge mellem NATO og EUs



forsvarsdimension. Ganske vist er den
aktuelle amerikanske holdning il ESDI
(European Security and Defence ldenti-
ty) positiv, bade péd det principielle plan
og hvad de praktiske foreberedelser
angar. Siledes indgik der et lengere
afsnit om den europziske dimension 1
dokumenterne fra jubileumstopmedet.
Som alle NATO-formler er det besvar-
gende ordvalg fra det strategiske kon-
cept om adskillelige, men ikke adskilte
kapaciteter™ (NATO nyt, 47(2): D11)
imidlertid dben for divergerende fortolk-
ninger (Yost, 1998: 199-217; Bensahel,
1999; Rynning, 1999).

Skulle en mindre ,,Europa-venlig” pree-
sident end Bill Clinton rykke ind i det
Hvide Hus, kan det tenkes, at han vil
se med mindre forstdelse pa de euro-
peiske tiltag. En udgang pi dette kunne
blive, at styrkene bliver adskilte, dvs.
at europazemne 1 hejere grad bliver hen-
vist til egne ressourcer og 1 mindre grad
kan regne med USA 1 fremtidige kon-
flikter - for eksempel pa Balkan. En an-
den udgang kunne wvere, at alt bliver
som far, dvs. til den situation, hvor USA
bestemte politikken, men ogsd matte
trekke det tungeste lwes. [ sidstnevnte
tilfelde vil Danmark kunne fortsztte sin
nuvaerende ,,atlantistiske™ politik uden
sterre modifikationer, mens en frem-
adskridende og reel europaisering vil
tvinge os til at valge mellem loyaliteten
overfor USA og samarbejdet med vo-
res europaiske NATO- og EU-allierede.

I sa fald kommer den militere laere
fra Kosovokonflikten til at prege den
europziske og danske forsvarsplanlzg-
ning 1 lang tid fremover. Denne plan-
legning vil sa blive mere realitetsbeto-
net, end forsvarsplanlzgningen har vza-
ret gennem hele den kolde krig. Den
vil nu ikke lengere handle om, hvordan
man bedst  kobler” den amerikanske

militrmaskine til Europa, men om ,re-
elle™ sporgsmil som for eksempel:

+ Hvilke militzere opgaver ensker de
europeiske lande at kunne lose pa
egen hand: Kun fredsbevarende ope-
rationer og miske , krisestyring™ (dvs.
de sikaldte ,Petersberg-opgaver™)
eller ogsa egentlige interventioner, for
eksempel i en ny Balkan-krig?

+ Hvilke strategiske koncepter skal sty-
re udforelsen af disse opgaver? Vil
man folge USAs eksempel og satse
pi , post-heroisk* krig fra luften,even-
tuelt under udnyttelse af den pasta-
ede "Revolution in Military Affairs™
(Biddle, 1998) Eller vil man komme
frem til den mere realistiske konklu-
sion, at fremtidige vabnede konflik-
ter snarere vil ligne fortidens, og at
det derfor galder om at have styr-
ker, man vil turde sende i kamp, men
som ikke behever vere meget hoj-
teknologiske?

* Hvilke nyanskaffelser/omstrukture-
ringer af de europziske (herunder
danske) forsvar vil dette nedvendig-
gore?

Det veerste, de europaiske lande kan
gore 1 denne situation, er at sette ambi-
tionsniveauet for hejt - dvs. til egenthg
interventionskapacitet - og samtidig an-
vende ,,Kosovo™ som rettesnor for de-
res forsvarsplanlegning. Man vil her-
ved komme til at efterligne en ameri-
kansk strategi, der mislykkedes i Koso-
vo, og som man idag ikke har midlerne
til at effektuere. Taberne 1 dette vil blive
de europziske skatteydere og de ene-
ste vindere de trengte europziske va-
benindustrier.

183



Noter
1. Selvomdenne analyse ikke er uangnbelig, sva-

rer dennoje til det indtrvk, undertegnede Nik af

ThV-dekmingen. De fleste .ekspertudsagn var
af tre eksperter. nemlig Karsten Fledelius, Ole
Wiaever og denne artikels forfatter.

2. Dette galder ogsa den reviderede udviklings-
strateg, der er under forberedelse under tit-
len . Partnerskab 2000 {Udenrigsministe-
riet, 2000).
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