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politica, 49. rg. nr. 4 2017, 339-357
Rasmus Brun Pedersen og Jens Ringsmose
Aktivisme i dansk udenrigspolitik:
Norden, FN, NATO og EU

Denne introduktionsartikel giver et signalement af den eksisterende litteratur om
dansk udenrigspolitisk aktivisme. Vi argumenterer for, at begrebet aktivisme er
nyttigt, nir det gelder om at sztte en overordnet etikette pa dansk udenrigspoli-
tik, men vi er samtidig af den opfattelse, at begrebet stiller sig i vejen for en nuan-
ceret forstéelse af karakteren af den samlede danske udenrigspolitik. Dette skyldes
et meget ensidigt fokus pé sikkerhedspolitikken, hvor der har veret en tendens
til at generalisere fra aktivisme i sikkerhedspolitikken til de gvrige omrader i den
danske udenrigspolitik. Afszttet for en mere finkornet analyse af aktivismen i
dansk udenrigspolitik ma dels veere en mere pracis operationalisering af aktivis-
mebegrebet, dels en mere kompartmentaliseret forstaelse af udenrigspolitikken.
Begge dele udvikler vi i artiklens andet hovedafsnit, hvor vi ogsd prasenterer en
typologi til analyse af aktivisme. I artiklens tredje og sidste hoveddel sammenlig-
ner vi udviklingen i akeivismen inden for fire institutionelle hovedspor i dansk
udenrigspolitik: EU, NATO, FN og Norden.

Et begreb har mere end noget andet varet anvendt i forsegene pa at skabe
meningsfuld orden i det virvar af beslutninger, aktiviteter, processer og akte-
rer, som tilsammen har udgjort dansk udenrigspolitik siden afslutningen pa
den kolde krig: aktivisme. Forskellige praktikere og teoretikere har ganske vist
abonneret pa forskellige varianter eller typer af aktivisme-idéen undervejs (fx
“aktiv internationalisme”, "engageret internationalisme”, ”diplomatisk aktivis-
me”, “international aktivisme”, "militariseret aktivisme”, “aktiveret aktivisme”
og "aktiv aktivisme” etc.), men det grundleggende tema har veret det samme,
nemlig et fokus pa eget dansk engagement i internationale alliancer og sam-
arbejdsrelationer koblet med en oget synlighed pd udvalgte omrader. Set fra
en forskningsvinkel er begrebet nyttigt, fordi det pa et meget overordnet plan
indfanger en generel tendens i dansk udenrigspolitik; set i et praktikerperspek-
tiv har begrebet appel, fordi der knytter sig en rekke positive konnotationer til
at veere “aktiv”.

Udgangspunktet for nerverende temanummer er imidlertid, at selvom
aktivismebegrebet indfanger noget vasentligt om dansk udenrigspolitik i en
overordnet forstand, si kan det ogsa blokere for en mere nuanceret forstaelse
af de forskelle, der matte vere mellem forskellige dele af dansk udenrigspo-
litik. En del tyder rigtignok pa at sikkerhedspolitikken har veret praeget af
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aktivisme siden den kolde krigs afslutning, men har tendensen ogsd preget
europapolitikken, FN-sporet og tilgangen til det nordiske samarbejde? Og hvis
det ikke er tilfeeldet, har forskere savel som praktikere si "ophgjet” sikkerheds-
politikkens sarlige karakteristika, herunder ikke mindst den danske deltagelse
i internationale militere interventioner, til at vere selve sindbilledet pa den
generelle danske udenrigspolitik? Har man i virkeligheden ekstrapoleret fra
sikkerhedspolitikken til hele udenrigspolitikken og derved tenderet i retning
af at overvurdere den danske sméstatsaktivisme?

Ambitionen med dette temanummer er at bidrage til litteraturen om dansk
udenrigspolitik ved at analysere, hvordan den danske "aktivisme” i praksis ad-
ministreres, forvaltes og fortolkes inden for fire centrale institutionelle indfly-
delseskanaler: FN, EU, NATO og Norden. Vi fokuserer i de enkelte bidrag pa
perioden efter den kolde krigs afslutning — men hvor det giver mening, trak-
ker vi trade tilbage i historien. Det overordnede sporgsmal, vi stiller os selv og
bidragsyderne, er, hvorvidt udenrigspolitikken har varet aktivistisk pa tvars af
tid og de forskellige institutionelle medlemskaber. Eller om der udelukkende er
tale om, at det er i sikkerhedspolitikken — og dermed primert i det atlantiske
NATO-spor — at dansk udenrigspolitik har veret aktivistisk. Vi sigter dermed
ogsa mod at lave savel en diakron som en synkron sammenligning. Den dia-
krone analyse bliver udfoldet i hver af de fire artikler, hvor forfatterne forholder
sig til, om der har varet variationer i graden af aktivisme over tid, mens vi selv
gennemforer den synkrone analyse i den tredje og sidste del af denne introduk-
tionsartikel.

Artiklen er inddelt i tre hovedafsnit: Vi indleder med et signalement af den
eksisterende litteratur om dansk udenrigspolitik. Fokus er pd aktivismebegre-
bet. Vi argumenterer for, at begrebet nok er nyttigt, specielt nar det gelder om
at sette en overordnet etikette pd dansk udenrigspolitik, men vi er samtidig
af den opfattelse, at begrebet analytisk stiller sig i vejen for en mere nuance-
ret forstaelse af karakteren af den samlede danske udenrigspolitik grundet det
meget ensidige fokus pa sikkerhedspolitikken. Afsattet for en mere finkornet
skildring af dansk udenrigspolitik m4 tage sit afset i dels en mere precis opera-
tionalisering af aktivismebegrebet, dels en mere kompartmentaliseret forstaelse
af udenrigspolitikken opdelt pi de forskellige institutionelle indflydelseskana-
ler, dansk udenrigspolitik praktiseres igennem. Kompartmentaliseringen — el-
ler opdelingen af udenrigspolitikken i forskellige indflydelseskanaler — relaterer
sig til en opfattelse af, at forskellige “arenaer” eller grene af udenrigspolitikken
mest hensigtsmassigt analyseres separat for at studere graden af dansk akti-
visme snarere end at behandle udenrigspolitikken under et. Begge dele udvik-
ler vi i artiklens andet hovedafsnit, hvor vi ogsi prasenterer en typologi til at
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analysere karakteren af den danske udenrigspolitiske aktivisme. Typologien
trekker pa den traditionelle kompartmentaliseringslogik. I det tredje og sidste
hovedafsnit sammenligner vi udviklingen i aktivismen inden for fire institutio-
nelle hovedspor i dansk udenrigspolitik og giver et samlet signalement af den
danske aktivisme efter den kolde krigs afslutning. Fokus i artiklen er saledes i
mindre grad pa den bilaterale danske udenrigspolitik, selvom der vil vare ele-
menter af overlap fx i forhold til det institutionaliserede samarbejde i NATO
og de bilaterale relationer til USA.

Aktivismebegrebet i dansk udenrigspolitik

Men hvornir er en stat sa egentlig aktivistisk i sin udenrigspolitik? Hans-Hen-
rik Holm har argumenteret for, at alle stater hevder, at de forfelger en form for
aktiv udenrigspolitik snarere end en inaktiv politik. Spergsmilet er siledes,
hvordan man kan sondre mellem retorik og @gte aktivisme. Bide Holm og
Hans Mouritzen har endvidere peget pa, at der med til en aktivistisk udenrigs-
politik ofte ogsa herer en vis risikovillighed, for politikken kan karakteriseres
som zgte aktivisme (Holm, 2002; Mouritzen, 2015). Fx peger Holm p4, at der,
for at en stats udenrigspolitik lader sig beskrive som aktiv, ber kunne iden-
tificeres tre karakteristika: 1) en grad af initiativ, hvor aktive stater ikke blot
reagerer pd eksterne begivenheder, men strategisk soger at anvende midler i
forfelgelsen af udenrigspolitiske malsetninger; 2) en grad af ekstern opposition
til den forte politik — her peger Holm p4, at en aktivistisk udenrigspolitik oftest
er i modstrid med andre internationale aktorers ensker og interesser; og 3) poli-
tikken skal vare udtryke offentligt og vaere eksplicit, selvom det ville veere mere
sikkert at forblive tavs og tilbageholdende (Holm, 2002: 23). Mens tilpasnings-
begrebet er velbeskrevet og teoretiseret i flere analyser af dansk udenrigspolitik
qua dets konsoliderede position under den kolde krig (Petersen, 1977, 2000;
Holbraad, 1991; Branner, 2000), har der (pa trods af ovennavnte definitions-
bestrebelser) hersket mindre konsensus om, hvad aktivismebegrebet reelt dek-
ker over, og hvorvidt sméstater som Danmark overhovedet kan vare “aktive” i
deres udenrigspolitik.

Nir det gelder om at tidsbestemme den danske aktivisme, er der heller ikke
konsensus i litteraturen. Fx har Poul Villaume (2006) peget p4, at den danske
udenrigspolitik under den kolde krig i lange strek var mere aktiv end efter den
kolde krigs afslutning. Der er dog en generel tendens til at betragte afslutnin-
gen pa den kolde krig som en skiftedag i dansk udenrigspolitik, der samtidig
markerer overgangen fra tilpasning til aktivisme (Pedersen, 2012). Denne tolk-
ning kobles oftest sammen med et oget dansk fokus pa at manifestere sig som
et kerneland i NATO-samarbejdet og som et mainstream-land i EU sammen-
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hang, hvorved aktivisme forbindes med et oget dansk engagement i internatio-
nale alliancer og organisationer. Blandt andre Holm (1998, 2002) og Knudsen
(2004) er tidlige eksponenter for denne tolkning, og de har serligt papeget in-
ternationaliseringen af dansk udenrigspolitik som et definerende nyt trek ved
den danske post-koldkrigspolitik. Holm (1998: 28-29) bruger begrebet “in-
ternational aktivisme”, der samlet dekker over en mere aktiv og forpligtende
dansk deltagelse i internationale alliancemedlemskaber. Begrebsmeassigt laner
den akademiske litteratur her praktikernes etikette pa den udenrigspolitiske
strategi, som blev formuleret i forleengelse af Udenrigskommissionen af 1990s
rapport om reprasentationsstrukturen i dansk udenrigspolitik (Udenrigskom-
missionen, 1990). Etiketten har desuden veret brugt af skiftende regeringer fra
perioden fra den kolde krigs afslutning og frem til i dag. Empirisk synes en del
af litteraturen saledes at pege pa, at identifikationen af et aktivistisk skifte kan
kades sammen med den kolde krigs afslutning, hvor Danmark pi en raekke
omrader gik fra at vere en modvillig — ligefrem fodslebende — allianceparter
til at forsege at placere sig i den europaiske og internationale mainstream i
1990%erne. Dette kobles til, at man i perioden begyndte at rejse egne initia-
tiver over for sine naboer. En tilgang, der mest markant slog igennem i den
danske Baltikum-politik, ligesom den danske beslutning om at deltage i den
internationale koalition i den forste Golfkrig i 1990 bred med det reaktive
reaktionsmenster (Olesen, 2015). Denne udvikling var saledes med til at dreje
Danmark i en mere “aktivistisk” retning, hvor man enskede at forfolge en mere
forpligtende alliancepolitik end tidligere. Jakobsen (2006, 2015) har i denne
sammenhang peget pd, at en af de centrale lresetninger fra den danske delta-
gelse i FN- og NATO-missionerne var, at villigheden til at udbyde og anvende
militere kapabiliteter i disse operationer var et middel til at opné anerkendelse
fra Danmarks allierede, herunder ikke mindst fra USA. Dette har tidsmeassigt
varet med til at knytte aktivismen til det militere indtog i dansk sikkerheds-
politik igennem 1990°erne (jf. desuden Heurlin, 1993; se Rasmussen, 2005
for analyser af fremkomsten af en storre dansk villighed til at anvende militer
magt). Lignende reesonnementer findes ogsd hos Wivel (2013), som i en analyse
har knyttet aktivismen sammen med anvendelsen og mobiliseringen af mili-
tere midler til internationale operationer.

Sten Rynning fremhaver imidlertid 11. september 2001 som den egentlige
skiftedato for dansk udenrigspolitisk aktivisme pd grund af den aktive danske
deltagelse i de to efterfolgende koalitionskrige, hvor mélet var at nedkempe en
egentlig flende snarere end at regulere andres krige (som det var tilfeldet pa
Balkan i 1990%erne) (Rynning, 2003, 2006). Argumentet lyder, at udviklingen
igennem 1990’erne nok markerede et skifte men ikke et klart brud med det re-
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aktive tilpasningsmenster i dansk udenrigspolitik, og at 2001 derfor markerer
det reelle brud, idet smastaten udviklede sig til en strategisk aktor i kampen
mod terror. Udviklingen kom klart til syne i den danske militere indsats i
Afghanistan, Syrien og i Irak, forst mod Saddam Husseins regime og senere
imod IS.

Tolkningen af 11. september 2001 som skiftedag for aktivismen og dens
relevans for den danske udenrigspolitik knytter sig sarligt til en tolkning af
aktivismen som associeret med en militarisering af det danske internationale
engagement uden for FN-rammen. Forestillingen kom desuden ogsi til udtryk
i ambitionen om at bruge aktivismen og alliancen med USA til en egentlig
transformation af den danske position i det internationale system (Pedersen,
2012, 2015). I denne “aktivismens anden fase” efter den kolde krig sogte rege-
ringen at lancere en form for mellemstatsdoktrin, hvor dansk aktivisme var as-
socieret med dansk tilkobling til det internationale system uden om de perma-
nente sikkerhedsorganisationer (international aktivisme) (Udenrigsministeriet
2003; jf. desuden Rasmussen, 2003, 2006). Danmark skulle nu i storre omfang
soge bilateralt samarbejde, samtidig med at det blev prioriteret at deltage i ad
hoc-koalitioner, nar det blev vurderet at vere i dansk interesse (Wivel, 2013).

Udfordringerne for de analyser, der begrebsmeassigt har abonneret pa denne
tolkning, har veret, at man i et vidt omfang har associeret sikkerhedspolitik-
ken — sarligt den del, der har vedrert interventioner samt militer koalitionsdel-
tagelse — med den generelle udenrigspolitik. Et tilsyneladende gennemgdende
karakteristikon ved aktivismelitteraturen er siledes, at den i al vesentlighed
baserer sig pa casestudier af sikkerhedspolitiske beslutninger med et sarligt
fokus pé internationale militere interventioner. En pointe er her, at serligt
den del af aktivismelitteraturen, som har beskeftiget sig med perioden 2001-
2009, har sogt at generalisere fra den sikkerhedspolitiske aktivisme til et mere
generelt signalement af hovedtrekkene i dansk udenrigspolitik. Et eksempel
er Knudsen (2004), som argumenterer for, at deltagelsen i Irak-krigen mar-
kerede en afsked med aktivismen i dansk udenrigspolitik, mens Holm (2002)
ligeledes har peget pd, at deltagelsen i den amerikanskledede kamp mod terror
ledte til en reduktion i den danske aktivisme, her forstiet som en prioritering
af multilaterale samarbejdsrelationer, hvor aktivisme associeres med en aktiv
dansk internationalisme. Litteraturen rummer analyser af vaegtningen af den
atlantiske og den europaziske dimension i dansk udenrigspolitik i perioden,
hvor spergsmalet har veret, hvor og hvordan hovedvegten skulle legges (Wi-
vel, 2005; Larsen, 2009). Tilsvarende har en rekke forskere tolket den danske
deltagelse i krigen mod terror som et udtryk for en aktiv tilpasning til USA,
hvorved Danmarks traditionelle sméstatsstatus, forstiet som en reaktiv tilpas-
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sende smastat, understreges og bruges til en bredere ekstrapolering til den ge-
nerelle udenrigspolitik (Villaume, 2006; se ogsa Mouritzen, 2007 for et argu-
ment om en gget dansk tilpasning). Nyere varianter af tolkningen har betonet
mere utilitaristiske motiver bag denne form for alliance, hvor man serligt har
fokuseret p& den danske bekymring for at blive betragtet som irrelevant i Wa-
shington (Kristensen og Larsen, 2017). Udviklingen af den danske sikkerheds-
politik — med vagt pa risikovillighed i den internationale koalitionsdeltagelse
med militere kapabiliteter — har saledes veret tolket ind i en kontekst af den
atlantiske sikkerhedsgaranti, hvor den egede risikovillighed har medvirket til
at synliggere Danmark i Washington (Ringsmose, 2009, 2010; Henriksen og
Ringsmose, 2012).

En rekke af de forskere, som oprindeligt har arbejdet med den kompart-
mentaliserede model, har tilsyneladende “glemt”, at der er forskellige arenaer
og virkemidler i dansk udenrigspolitik, og at aktivisme i en arena godt kan ba-
lanceres med tilpasning i andre arenaer. Og vice versa. Litteraturen har derved
varet med til at tegne billedet af en szrdeles aktiv sméstat (nogle argumenterer
nasten for en hyperaktiv sméstat), hvor perioden har markeret et markant brud
med tidligere tiders forte udenrigspolitik.

Aktivismebegrebet har varet forsegt anvendt i mange forskellige varianter,
ligesom forskellige politikere, kommentatorer og analytikere har givet begre-
bet meget forskelligt indhold. Nogle gange er der blevet tilfgjet et adjektiv (fx
“militer” eller "diplomatisk” aktivisme), andre gange ikke. Nogle — serligt po-
litikere — har fundet noget normativt i begrebet, mens andre — primeaert forskere
— har betragtet “aktivisme” som et analytisk begreb. Af disse grunde opstar
der ogsa ofte uklarhed om, hvad der egentlig menes, nir talen falder pa den
aktivistiske udenrigspolitik. At begrebet kun er vagt defineret i den teoretiske
litteratur om dansk udenrigspolitik, forsterker blot problemet.

Aktivismen — operationaliseret og kompartmentaliseret

For at skabe klarhed og anvendelighed — og for at sikre et felles udgangs-
punkt for temanummerets mere empirisk orienterede artikler — sd forsoger vi
os i dette afsnit med en operationalisering af aktivismebegrebet samt en mere
kompartmentaliseret forstaelse af dansk udenrigspolitik ssmmenlignet med de
mere enstrengede tolkninger af den danske udenrigs- og sikkerhedspolitik, der
har domineret aktivismelitteraturen.

Operationalisering

Hvordan ved vi, at der er tale om en aktivistisk udenrigspolitisk, nér vi ser den?
Hvordan kommer vi fra det analytiske begreb "aktivisme”, til noget vi rent
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faktisk kan iagttage og forsoge at vurdere omfanget af? Vores tilgang er som
folger: Begrebsligt-analytisk argumenterer vi for, at aktivismen herer hjemme
i den ene ende af et kontinuum, hvor passivisme beskriver yderpunktet i den
modsatte ende, mens den faktisk forte udenrigspolitik (i reglen) lader sig ind-
placere et sted imellem de to ekstremer. Hvor en passiv politik er karakteri-
seret ved en grundleggende modvilje mod pa nogen méde at engagere sig i
det internationale, si er den aktivistiske udenrigspolitik praget af initiativlyst,
engagement og vilje til at udnytte muligheder og skabe forandringer i de in-
ternationale omgivelser. Ogsa nar der er risici forbundet med den forte politik.
Et sidant eksempel kunne vere den danske deltagelse i koalitionen imod IS i
Syrien og Irak, hvor Danmark nemt kunne free ride pa det amerikanske sikker-
hedsudbud men i stedet har valgt militert at engagere sig (jf. Pedersen og Rey-
kers, 2017). Passivisme er saledes kendetegnet ved fa eller ingen udadrettede
initiativer — og ekstrem passivisme er i realiteten ensbetydende med, at en stat
ingen udenrigspolitik har; aktivisme er modsat kendetegnet ved en utvungen
og villet involvering i det internationale. Begrebsmassigt argumenterer vi her
for, at passivitet som udenrigspolitisk strategi rummer et element af volunta-
risme, da politikken i et vist omfang kan beskrives som selvvalgt. Et eksempel
herpa er den traditionelle amerikanske isolationisme, hvor USA i stort omfang
fravalgte at engagere sig i de internationale omgivelser, dvs. praktiserede en
slags frivillig indadvendthed. Det var ikke, fordi det internationale miljo ikke
bod pa muligheder for, at USA kunne engagere sig internationalt — men man
undlod bevidst at fore en aktivistisk udenrigspolitik. Et andet eksempel kunne
vaere Norges EF-politik efter 1973, hvor man pga. nationale forhold har valgt
en passiv strategi over for EU.

Den velovervejede aktivisme tager sigte mod at fremme en eller flere na-
tionale verdier gennem pévirkningen og udnyttelsen af muligheder i statens
omgivelser. Det kan vare helt fundamentale verdier som statens overlevelse og
integritet, men det kan ogsa vere prioriteter, der normalt vil figurere lavere i
verdihierarkiet som fx national velfeerd eller fremme og udbredelse af liberale
verdier og menneskerettigheder.

Med dette analytiske udgangspunkt adskiller vi os fra den del af forskningen
i dansk udenrigspolitik, der har placeret “tilpasningspolitik” som aktivismens
begrebsmassige modsztning. For os at se — og som skildret ovenfor — sd er
det sarlige ved aktivismen nemlig, at den er bdde udadrettet og voluntaristisk.
Begrebet tilpasning siger i sig selv ikke noget om, hvorvidt udenrigspolitikken
er internationalt orienteret eller ej, men alene noget om, at de politiske beslut-
ningstagere har folt sig tvunget af forhold i de internationale omgivelser til
at agere pa en bestemt made. Der er tale om en ”ikke-villet” udenrigspolitik.
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Tilpasning kan i evrigt give sig udslag i savel udadrettede/internationalt orien-
terede som afkoblende/indadvendte politikker. Man kan til eksempel forstille
sig, at en stormagt presser en mindre stat til at deltage i en international militer
koalition eller til at tage bestemte initiativer i et internationalt forum. I inter-
national politik-jargon refererer dette oftest til sikaldt bandwagon-adferd, som
i en defensiv realistisk variant henviser til, at sméstater ud af frygt eller tvang
tvinges ind i en alliance med stormagterne (Waltz, 1979).! Klassiske eksempler
er Finlands alliance med Nazi-Tyskland under den anden verdenskrig samt den
dansk-franske alliance under Napoleonskrigene fra 1807-1814. Denne variant
af tilpasningspolitik vil siledes vere orienteret mod det internationale men
samtidig patvunget udefra, og den vil derfor vere en form for tilpasningspoli-
tik (og ikke aktivisme som vi definerer det her). Kategoriseringen af aktivisme
og tilpasning er imidlertid ikke altid helt nem, hvilket fx fortolkningsdiskus-
sionerne om Irak-krigen i 2003 vidnede om (jf. Pedersen og Skjoldager, 2015).
Her var fronterne i den akademiske og offentlige debat skédret hardt op mel-
lem dem, der advokerede for, at krigsdeltagelsen var et udtryk for henholdsvis
tilpasning og aktivisme. Andre klassiske eksempler fra den danske udenrigs-
politiske litteratur er tolkningerne af det danske EF-medlemskab i 1973 samt
NATO- og FN-medlemskabet, som i litteraturen har varet kategoriseret som
tidlige eksempler pd henholdsvis udadvendt tilpasning og aktivisme (Due-
Nielsen og Pedersen, 1995; Villaume, 1995; jf. Pedersen, 2012). Modsat den
udadvendte tilpasningspolitik kan tilpasning ogsa give sig udslag i "ligge-ded-
politik” samt ufrivillig indadvendthed. Sidstnavnte form for tilpasningspolitik
er den mest udbredte variant, som vi fx kender den fra perioden op til den an-
den verdenskrig. I en dansk kontekst refererer dette typisk til centrale elemen-
ter af den danske neutralitetspolitik, som den blev fortolket under Scavenius
og P. Munch, hvor neutralitetspolitikken i lange strek blev fortolket som en
"nedvendighedens politik”. Grafisk kan de forskellige idealtyper afbildes som

i figur 1 nedenfor.

Figur I: Typer af udenrigspolitiske strategier

Internationalt engagement

+ -

+ Aktivisme Passivisme
Voluntarisme i Udadrettet “Klassisk
tilpasningspolitik tilpasningspolitik”
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Typer af aktivisme

At sxtte aktivisme i relation til andre begreber udger imidlertid kun et forste
skridt i retning af en egentlig operationalisering. Med henblik pa at konkre-
tisere det teoretiske begreb — og dermed tage det naste skridt — finder vi det
hensigtsmeassigt at skelne mellem forskellige former for aktivisme baseret pd
de virkemidler, en bestemt udenrigspolitik benytter sig af. Aktivismen bliver
dermed mere konkret. Set lidt fra oven giver det i vores gjne mening at son-
dre mellem tre forskellige typer af udenrigspolitiske virkemidler knyttet til tre
forskellige udenrigspolitiske dimensioner, som kan identificeres i den danske
forskningslitteratur:

Militer aktivisme: En mere udstrakt anvendelse af det militeere instrument
uden for landets grenser gor alt andet lige udenrigspolitikken mere aktivistisk.
Brugen af vebnet magt kan antage flere former (stabilitetsoperationer, oprors-
bekampelse, humanitere indsatser etc.), men antallet af internationale opera-
tioner og storrelsen pa de enkelte missioner er afggrende for, hvor tet uden-
rigspolitikken kommer pé rendyrket aktivisme. Graden af aktivisme kan med
andre ord vurderes pd de samlede ressourcer (menneskelige og skonomiske),
som staten investerer i de vabnede styrkers deltagelse internationale operatio-
ner. Hertil kommer, at anvendelsen af disse midler oftest rummer en grad af
risikovillighed, som kan vurderes relativt i forhold til andre staters bidrag men
ogsa i forhold til pagzldende lands udenrigs- og sikkerhedspolitiske tradition.

Politisk/diplomatisk aktivisme: En udenrigspolitik baseret pa politisk/diplo-
matisk aktivisme tager sigte mod at fremme en eller flere af statens centrale
vardier via politiske og diplomatiske kanaler. Den politisk/diplomatiske ak-
tivisme kan fx komme til udtryk gennem initiativer i internationale institu-
tioner, via indgaelsen af allianceaftaler eller som bestrabelser pa at fa andre
parter til at indgé fredsaftaler. En sarlig form for politisk/diplomatisk aktivitet
udgeres af informationskampagner rettet mod befolkninger og regeringer i an-
dre lande (public diplomacy, propaganda, informationsoperationer etc.). Jo flere
ressourcer en stat investerer i de politisk/diplomatiske virkemidler, og jo flere
politisk/diplomatiske initiativer der bliver taget, jo mere aktivistisk er uden-
rigspolitikken.

Okonomisk aktivisme: Stater kan ogsd — af egen fri vilje — engagere sig okono-
misk i de internationale omgivelser. @konomisk aktivisme kan saledes give sig
udtryk i betydelige statslige investeringer i udlandet eller i omfattende gkono-
misk stette til befolkninger i ned, ideologiske grupperinger eller udenlandske
regeringer. Jo mere en stat benytter sig af det okonomiske instrument — og jo
storre de samlede ressourcer der investeres — jo sterre grad af aktivisme.
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Figur 2: Kompartmentaliseret udenrigspolitik

Den institutionaliserede danske udenrigspolitik
EU Nordisk samarbejde
(okonomi) (idéer og verdier
FN NATO
(idéer, normer, sikkerhed) (sikkerhed)
Kompartmentalisering

For at kunne indfange, beskrive og analysere en (eventuel) variation mellem
forskellige dele af udenrigspolitikken, benytter vi os i dette temanummer af
en kompartmentaliseret tilgang til dansk udenrigspolitik (Hzkkerup, 1965;
Olesen og Villaume, 2006). Tilgangen dakker over en opfattelse af, at dansk
udenrigspolitik overordnet set er inddelt i en rekke forskellige arenaer eller
hjernestene, som er struktureret omkring Danmarks vigtigste alliance- og
organisationsmedlemskaber (Due-Nielsen og Petersen, 1995: 40; Hakkerup,
1965). Opdelingen har betydet at danske interesser, der har varet opfattet som
henholdsvis sikkerhedspolitiske, skonomiske og ideologiske har veret set vare-
taget i fire forskellige internationale arenaer: NATO, EU/EF, FN og Norden.
Perspektivet er siledes internationalistisk i sin tilgang til studiet af dansk uden-
rigspolitik, da logikken tager afsat i en forstaelse af dansk udenrigspolitik som
varende engageret i international interessevaretagelse gennem internationale
institutioner. Tilgangen siger dog i sig selv ikke noget om graden af dansk
aktivisme inden for de forskellige arenaer og vagtningen mellem dem. I det
folgende tager vi afset i denne figur, som vi ser som en form for historisk
beskrivende tilgang til studiet af hovedlinjerne i den danske udenrigspolitik.
Det gor vi ud fra en antagelse om, at dansk udenrigspolitik typisk har varet
varetaget gennem institutionaliseret internationalt samarbejde. Tilgangen er
saledes velegnet til formélet i dette temanummer, da den tilbyder en analytisk
ramme til at studere udviklingen af graden af aktivisme inden for de forskellige
arenaer, som traditionelt har fungeret som de institutionelle hovedomrader, der
tilsammen udger dansk udenrigspolitik.
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Disse hjornesten var i modsatning til senere tiders tolkning set som funktio-
nelt adskilte, da forskellige interesser kunne varetages i de forskellige arenaer.
Modellen anvendes her i artiklen primert til at illustrere opbygningen af te-
manummerets artikler, og vi gir siledes ikke ind i en diskussion af, hvorvidt
Hakkerups og Krags oprindelige model for dansk udenrigspolitik skal betrag-
tes som en analytisk eller en historisk beskrivende model, da det ligger uden
for temanummerets rammer. Denne diskussion er blandt andet taget i Wivels
(2014) og Pedersens (2015) analyser af doktriner i dansk udenrigspolitik, hvor
Hakkerups model behandles udferligt. Det skal dog bemarkes, at den oprin-
delige opdeling muliggjorde en mere fleksibel tilretteleggelse af den danske
indsats, hvor landet kunne forfolge mere engagerede "aktive” strategier inden
for nogle omrader, mens man kunne abonnere pid mere reaktive og afventende
tilgange inden for andre, hvilket medvirkede til at tegne et balanceret billede
af den samlede danske udenrigspolitik, som Nikolaj Petersen fx har papeget
(Due-Nielsen og Petersen, 1995). Fra et analytisk synspunkt muliggjorde kom-
partmentaliseringen, at man kunne indfange og konceptualisere, at det var
muligt at forfelge mere aktive idépolitiske strategier inden for FN, uden at
det nedvendigvis blev karakteristika for den samlede udenrigspolitik, da man
samtidig — fx i NATO-sammenhzng — kunne indtage en reaktiv position pa
det idépolitiske omrade. Derved undgik man en del af den ekstrapolering fra
et omrade til et andet, som vi har advokeret for ellers har veret tendensen
i analyserne af dansk udenrigspolitik. I det felgende argumenterer vi for, at
kompartmentaliseringstankegangen pa en rekke omréader bidrager til et mere
nuanceret og holistisk billede af den samlede danske udenrigspolitiske indsats.
Vi bryder derved med den tendens til “samtenkning”, som er kommet til ud-
tryk i en reekke af de udenrigspolitiske doktriner og strategipapirer siden 1990,
hvor den diplomatiske indsats har veret set under en samlet “aktivistisk” eller
“internationalistisk” overlegger (Udenrigskommissionen, 1990; Udenrigsmi-
nisteriet, 1994, 2003; jf. desuden Pedersen, 2015).

Vi argumenterer i denne sammenhang for, at det kan vere formalstjenstligt
at anskue den samlede danske udenrigspolitik som sammensat af en rekke ak-
tiviteter og indsatser, der udfolder sig i forskellige arenaer eller institutionelle
spor. Grundtanken er enkel. Safremt vi skal gore os forhibninger om at na
frem til en mere nuanceret og bredspektret forstdelse af udenrigspolitikken,
er der behov for at opdele og analysere den i mindre bidder for at fa et samlet
signalement af aktivismen” i dansk udenrigspolitik.

I det folgende benytter vi os siledes af en geografisk-institutionel opdeling
af udenrigspolitikken. I en vis forstand er dansk udenrigspolitik siledes ret-
tet mod fire geografiske — og institutionelle — arenaer: Norden, Europa, det
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transatlantiske omrade og verden. Med henblik pa at afgrense og konkretisere
analyserne i de enkelte artikler har vi bedt bidragsyderne om at fokusere pa
dansk aktivisme — eller passivisme — i relation til fire vasentlige institutioner,
som hver is@r reprasenterer en arena: Nordisk Rad, EU, NATO og FN.?

For at opna en vis ensartethed i temanummerets artikler har vi bedt bidrags-
yderne om dels at forholde sig til aktivismens dimensioner (militere, ekono-
miske og politisk/diplomatiske), dels at vurdere hvordan den danske aktivisme
har udviklet sig over tid inden for institutionen.

Aktivisme pd tveers af institutionelle spor?

Som vi pegede pa indledningsvis, sd er temanummeret bygget op pa den méde,
at artiklen her har udlagt det overordnede argument om behovet for en mere
klar og nuanceret analyse af den danske aktivisme, og af hvordan dansk uden-
rigspolitik manifesterer sig i forskellige institutionelle hovedarenaer. Samtidig
har vi segt at begrebsliggere aktivismen og de forskellige virkemidler, hvormed
aktivisme kan udfoldes. De efterfolgende analyser vil herefter blive prasenteret
i fire diakrone analyser i temanummerets fire artikler. Her vil forfatterne for-
holde sig til, om der har varet variationer i graden af aktivisme over tid og med
hensyn til de virkemidler, der er blevet taget i brug. I den sidste del af denne
artikel har vi samlet en reekke af de centrale indsigter fra disse analyser i en
samlet synkron analyse af karakteren af den danske aktivisme. I det folgende
praesenterer vi kort hovedkonklusionerne fra de enkelte bidrag, hvorefter vi
afslutningsvis leverer en samlet konklusion.

Nordisk aktivisme?

Mikkel Runge Olesen peger i sin analyse af dansk aktivisme i den nordiske kon-
tekst pd, at aktivismen i denne arena ikke har haft samme udviklingsmulighe-
der efter den kolde krigs afslutning. Arenaen udgjorde under den kolde krig et
centralt udenrigs- og sikkerhedspolitisk supplement til Danmarks hovedlinje
som NATO-medlem. Efter den kolde krig er det nordiske sikkerhedspolitiske
engagement blevet nedprioriteret. Analysen peger pa, at dette ikke kun gelder
for det sikkerhedspolitiske men ogsa for det politiske og det gkonomiske om-
rade. Olesens analyse peger imidlertid pa en forsigtig spiren i retning af en ny
nordisk aktivisme pa det militzre omride (som dog ligger et stykke fra de am-
bitigse mal formuleret i Stoltenberg-rapporten). Dette skyldes dels succes inden
for (lav)praktiske og pragmatiske samarbejder, fx i NORDEFCO, dels spred-
ningen af nordiske idealer til en lidt bredere kreds inden for fx Nordic Plus.
Forskellige nationale praferencer pé flere politikomrader savel som NATO- og
EU-skel udger dog stadig centrale begrensninger for en samlet strategisk sats-
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ning. Grundet den praktiske karakter af samarbejdet har det derved formaet
at undga at kollidere med nationale serinteresser og dermed aktivere nogle af
de traditionelle EU- og NATO-skel, som traditionelt har hemmet samarbej-
det mellem de nordiske lande. Desuden har udviklingen af dette samarbejde
udfyldt et aget sikkerhedspolitik behov som felge af de nye russiske udfordrin-
ger og techflation. Graden af egentlig aktivisme varierer imidlertid betydeligt
pa tvars af de her undersegte politikomrider. Hojeste grad af egentlig dansk
Norden-aktivisme findes i det skonomiske bistandspolitiske samarbejde, hvor
de nordiske lande den dag i dag i hej grad deler verdier, selvom samarbejdet
mest er af uformel karakter. Dette samarbejde toppede omfangsmassigt igen-
nem 1980’%erne og 1990°erne, hvorefter bistandshjelpen blev udfoldet parallelt
i stedet for samordnet. I lidt mindre grad findes den danske Norden-aktivisme
pa det diplomatiske omréide, hvor godt samarbejde pa ambassadeniveau ikke
altid modsvares af interessesammenfald eller vardifellesskab pa det overord-
nede politiske niveau, blandt andet som folge af de traditionelle allianceskel
mellem de nordiske lande.

FEN-aktivisme?

Peter Viggo Jakobsen og Kristine Kersgaard viser i deres analyse af dansk FN-
aktivisme, at det i meget stort omfang var inden for rammerne af FN-sporet,
at Danmark ferte en aktivistisk udenrigspolitik i arene fra ca. 1960 til midten
af 1990%rne. Siden da er FN blevet marginaliseret i dansk udenrigspolitik.
Jakobsen og Karsgaard analyseret de store skift i den danske FN-aktivisme i
perioden 1949-2016 i tre domener: diplomati, skonomi og militer ved hjelp
af fire indikatorer: frivillighed, initiativrigdom, risikovillighed og ressource-
forbrug. FN-aktivismens storhed og fald var ifelge forfatterne resultatet af et
samspil mellem skiftende internationale rammebetingelser (trusler, normer, in-
ternational eftersporgsel og samarbejdsmuligheder) og beslutningstagernes be-
strebelser pé at fremme danske interesser og verdier/altruisme. I det perspektiv
mistede FN sin hovedrolle i dansk udenrigspolitik, fordi organisationen ikke
viste sig velegnet til at fremme vestlige og danske interesser og vardier i perio-
den efter den kolde krigs afslutning. Danske beslutningstagere valgte derfor at
satse pa EU og NATO.

Atlantisk aktivisme?
Jens Ringsmose og Sten Rynning peger i deres analyse af det danske enga-
gement i NATO-sammenhzng pa, at der har varet store udsving i graden af

NATO-aktivisme. De fremhaver, at NATO er platformen, hvorfra Danmark
bidrager til at fastholde USA i europzisk sikkerhedspolitik. NATO er ogsa me-
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kanismen, hvorigennem Danmark etablerer det tatte militere samarbejde med
udvalgte allierede, som muligger danske militere bidrag. Dertil kommer, at
alliancen er en loftestang for en bredere europaisk udenrigspolitik, som Dan-
mark kun med besver kan fore pga. sit EU-forbehold. Udgangspunktet er en
analyse inspireret af den klassiske realisme. Ringsmose og Rynning tager afset
i en forstaelse af strategisk kultur som kontekst for NATO-aktivisme, hvor po-
litiske valg treeffes i et spendingsfelt defineret pa den ene side af kulturens ho-
vedtemaer og pa den anden side af strategiske hovedudfordringer i et interna-
tionalt perspektiv. Samlet set har Danmarks NATO-politik varet preget af en
stor grad af aktivisme siden afslutningen pd den kolde krig og med Danmarks
NATO-politik i tiden for 1989 in mente, si har danske beslutningstagere ge-
nerelt veeret villige til at engagere danske ressourcer i en allianceramme. At den
aktive alliancepolitik har veret voluntaristisk og preget af en strategisk kultur
under udvikling, vidner eksempelvis Norges tilgang til alliancen om. P4 trods
af at Norges systemiske placering pd mange méider minder om den danske, sa
har den norske alliancepolitik ikke veret sd proaktiv og fremadlenet i drene
efter 1991 som den danske. Det er forfatternes pastand, at NATO-aktivismen
i lobet af de seneste knap tre artier er blevet en stadigt mere integreret del af
Danmarks udenrigspolitik.

Europaisk aktivisme?

Endelig peger Anders Wivel i sin analyse af den europziske dimension p4, at
det danske medlemskab af EU og europapolitikken overordnet set har veret
aktivistisk i betydningen en strategisk og selvstzendig politik, som har veret
fulgt med henblik pa at sikre danske interesser. Overordnet papeges det, at den
danske medlemskabsbeslutning var motiveret af et enske om at udnytte det
langt bredere handlerum for smastaternes udenrigspolitik, som medlemskabet
gav mulighed for. Dette ogede handlerum som ikke mindst blev synligt i take
med den britiske beslutning om at ansoge om medlemskab, hvorved Danmark
ellers risikerede at std i en marginaliseret position. Analysen peger samtidig pa,
at det danske medlemskab har prag af et pragmatisk og selektivt engagement,
hvor Danmark pé lange strek tilpassede sig udviklingen i den institutionelle
integrationsudvikling. Wivel peger i den sammenhzng pé det lidt overrasken-
de forhold, at den danske modstand imod Felles Akten, Maastrichttraktaten
og de senere forbeholdsafstemninger kan tolkes som en form for sméstatsakti-
visme, hvor Danmark, ifelge temanummerets aktivismetypologi, ved at have
fort en strategisk, selvstzendig og dristig politik gik imod de sterke kontinen-
tale magter pa de institutionelle sporgsmal. Dette forhold kan dog ogsa tolkes
som en mere selvvalgt begreensning pa den generelle danske tilkoblingsstrategi
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grundet den sarlige danske europapolitiske kultur, som Wivel ogsa peger pa
som en central forklarende faktor, hvorved den danske positionering i forhold
til institutionel integration i hejere grad kan opfattes som en form for tilpas-
ning til “den europziske nodvendighed”.

I forhold til “hverdagspolitikken” peger Wivel pd, at den danske aktivisme
pa trods af de selvvalgte begrensninger aktivt har sigtet mod at fremme danske
interesser via politiske og diplomatiske instrumenter. Dansk europapolitik er
saledes karakteriseret ved stor kontinuitet og en kombination af pragmatisk
interessevaretagelse og forseg pd dagsordenszttende indflydelsesmaksimering
pa udvalgte politiske omrader. Artiklen peger interessant nok pa, at vi ma for-
vente, at USA i de kommende ar kommer til at spille en mindre (forudsigelig)
rolle i Europa. Wivel fremhzver her, at en af konsekvenserne for europapolitik
kan blive, at Danmark i hejere grad ma arbejde gennem EU for de goder,
som den amerikanske hegemon hidtil har udbudt (sikkerhedspolitisk stabilitet,
okonomisk frihandel). Begge konsekvenser gar saledes i retning af eget akti-
visme i dansk europapolitik.

Imod et samlet signalement af dansk udenrigspolitisk
aktivisme?

Et af dette temanummers centrale argumenter er, at litteraturen i en vis for-
stand kan siges at have beskrevet den militere aktivisme som selve sindbilledet
pa den generelle danske udenrigspolitik efter den kolde krigs afslutning. En del
af begrundelsen herfor synes at vere, at man har ekstrapoleret fra fremkomsten
af den sikkerhedspolitiske aktivisme til en rekke af de ovrige omrader i den
danske udenrigspolitik. Derved syntes litteraturen i et vist omfang at overvur-
dere graden af aktivisme i den samlede danske udenrigspolitik, da aktivisme i
én dimension kan siges at veere modbalanceret af en hgjere grad af tilpasning
eller passivitet inden for andre omridder. Gennem anvendelse af en kompart-
mentaliseret tilgang til den danske udenrigspolitik, som den praktiseres inden
for de forskellige institutionaliserede arenaer for dansk udenrigspolitik, viser
der sig et monster, som nuancerer vores forstielse af aktivismen i dansk uden-
rigspolitik. Der er saledes ingen tvivl om, at vi har set indtoget af en mere akti-
vistisk kurs pa det sikkerhedspolitiske omrade i NATO-regi og i forhold til den
atlantiske dimension. Dette er imidlertid suppleret med en mere tilpassende
og afkoblende strategi i forhold til det nordiske samarbejde. Dog indikerer
Olesens analyse, at der er spirende tegn pa et stzerkere nordisk samarbejde om
sikkerhedspolitiske sporgsmal, selvom de har en mere lavpraktisk og pragma-
tisk karakter. Analysen af FN-aktivismen viser samtidig, at foraget NATO-
aktivisme tilsyneladende er sket pd bekostning af FN-aktivismen, som isar i

353



det militere spor er nedadgiende, mens vi ogsa ser lignende tendenser pa den
okonomiske og diplomatisk/politiske dimension. Dette skyldes, som navnt,
ikke mindst opprioriteringen af den atlantiske dimension, kombineret med et
generelt fald i interessen i udviklingsbistand mv. Analysen af EU-politikken
demonstrerer samtidig, at det danske engagement har veret preget af en hoj
grad af kontinuitet. Dette galder bade i forhold til den institutionelle integra-
tion, hvor Danmark fortsat har en raekke selvvalgte begrensninger i form af
sine forbehold. I forhold til den almindelige interessedeltagelse viser analysen
her, at den fortsat er preget af en pragmatisk, men ogsa typisk aktiv linje i for-
hold til hindhavelsen af danske interesser. Spergsmalet er, om det britiske exit
fra EU-samarbejdet og den mere tilbagetrukne og uforudsigelige amerikanske
linje setter yderligere tryk pé integrationsprocessen inden for de sikkerheds-
og forsvarspolitiske omréder, hvilket vil betyde, at dansk europapolitik bliver
presset i en mere tilpassende retning, da styrkelsen af en sterk kontinental
oprustning traditionelt er giet imod den danske atlantiske orientering i sik-
kerhedspolitikken, eller om vi kommer til at se en mere tilbagetrukket dansk
kurs pa disse emner.

Samlet se peger de empiriske analyser i dette temanummer pd, at debatten
om aktivismens indtog er mere nuanceret end som sa, og at der er stor variation
i hvor Danmark faktisk er aktiv i forfelgelsen af danske interesser og vardier.
Dette peger siledes pa en hojere grad af kontinuitet i den samlede udfoldelse af
den danske udenrigspolitik, da aktivisme og tilpasning tilsyneladende balan-
ceres gennem involveringen pé de forskellige arenaer i den danske udenrigspo-
litik. Vi har derved analytisk set en ekstrapolering fra det sikkerhedspolitiske
omréde til andre grene af den danske udenrigspolitik.

Noter

1. Nyere realistisk teoretisering har med afsat i Schwellers (1994) mere offensive rea-
lisme peget pa, at sméstater ogsd kan bandwagon med USA ud fra gevinstmotiver,
som gir ud over beskyttelse (jf. fx Jakobsen, Ringsmose og Saxi, 2016; Pedersen og
Reykers, 2017).

2. Vi er bevidste om, at de fire institutioner ikke dekker alle dele af udenrigspo-
litikken inden for hver af de fire arenaer. Eksempelvis er der vasentlige dele af
Danmarks politik i relation til USA og Canada, som ikke udfolder sig i NATO,
ligesom dansk udenrigspolitik er engageret i det globale via andre kanaler end FN.
Af praktiske hensyn — og fordi vi trods alt mener, at de fire institutioner reprasen-

terer meget vasentlige dele af politikken i de fire arenaer — begranser vi os alligevel
til analyser af Nordisk Rdd, EU, NATO og FN.
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Aktivismen med de nordiske “bredre’
forsigtig spiren efter lang tids terke?

Dansk aktivisme i nordisk kontekst har ikke haft nemme kér siden den kolde
krigs afslutning. Fra at have udgjort et centralt udenrigs- og sikkerhedspolitisk
supplement til Danmarks hovedlinje som NATO-medlem under den kolde krig,
blev det nordiske, efter den kolde krigs afslutning, i stigende grad nedprioriteret
pa bade det politisk-militere, det politisk-diplomatiske og det skonomiske om-
rade. Udviklingen de seneste dr tyder imidlertid pd en forsigtig ny spiren i nor-
disk aktivisme. Dette skyldes dels succes inden for pragmatiske samarbejder, fx
i NORDEFCO, dels diffunderingen af nordiske idealer til lidt bredere kredse
inden for fx Nordic Plus eller inden for EU. Forskellige nationale preferencer
pa flere politikomrader sivel som NATO- og EU-skel udger dog stadig centrale

begrensninger.

Lige siden Stoltenberg-rapporten i 2009 (Stoltenberg, 2009) pustede liv i idéen
om nordisk udenrigs- og sikkerhedspolitisk samarbejde, er det nordiske samar-
bejde blevet gradvist mere populart. En serlig historisk barriere blev overvun-
det, da de nordiske lande i 2015 for forste gang enedes om kritik af Ruslands
aggressive fremferd i det nordiske omrade (Haglund et al., 2015). Men hvad er
det egentlig, vi er vidne til her? Er det en sand opblomstring af fellesnordisk
aktivisme eller blot et intermezzo i en ellers konsistent historie om forfaldet af
den nordiske idé i Danmark? Artiklen her forseger at besvare disse sporgsmil
ved at sette fokus pd dansk udenrigspolitisk aktivisme i en nordisk kontekst,
over et bredt spektrum af politikomrader, historisk og frem til i dag.

Hvor méske den klassiske regionalt fokuserede tilgang til dansk udenrigspo-
litik har inkluderet den nordiske dimension som én af fire sgjler i udenrigspo-
litikken, med EU/EF, NATO og FN som de tre andre (Petersen, 2004: 22-24;
Hakkerup, 1965), s er graden af variation inden for den nordiske sojle som
et element i en bredere dansk udenrigspolitisk aktivisme pa tvers af den kolde
krigs ophor underudviklet. Hvor Olesen og Wivel (2015) forankrer den dan-
ske aktivistiske udenrigspolitik som element i den nordiske for derved at vise
feellestrekkene imellem de nordiske landes aktivismer, sa vil denne artikel om-
vendt sege at forankre det nordiske i den danske aktivistiske udenrigspolitik.
Og hvor fx Jakobsen (2006a, 2006b), Forsberg (2013) og Saxi (2011, 2016) pri-
mert ser pi de militere aspekter af det nordiske samarbejde, ser denne artikel
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pa samarbejdet over et bredt spektrum af politikomrader, der ogsd inkluderer
det diplomatiske og det okonomiske bistandspolitiske samarbejde. Pa den bag-
grund diskuteres betydningen af det nordiske som arena for dansk udenrigs-
politisk aktivisme over tid: fra hejdepunktet i perioden under den kolde krig,
nedgangen i arene efter den kolde krig og til den forsigtige opblomstring i de
seneste par ar.

Artiklen argumenterer for, at enhver diskussion af “revival” af det nordi-
ske i de seneste ar, for det forste, skal ses i forhold til et relativt betydeligt
fald pa alle omrider i perioden umiddelbart efter den kolde krig. For det an-
det, at en sddan “revival” ikke i ret hoj grad er indtruffet i form af store for-
melle fellesnordiske prestigeprojekter men snarere i form af dels lavpraktisk
samarbejde, dels normdiffusion til bredere grupperinger.

Det nordiske i dansk aktivisme

Ikke alt nordisk samarbejde inden for udenrigs- og sikkerhedspolitik kan ned-
vendigvis karakteriseres som udenrigspolitisk aktivisme. Med udgangspunkt
i de teoretiske diskussioner i introduktionsartiklen i dette temanummer (Pe-
dersen og Ringsmose, 2017) defineres aktisme her som antitese til reaktiv og
patvunget tilpasningspolitik.'

To faktorer skal derfor opfyldes, for at en udenrigspolitisk kurs kan karakte-
riseres som aktivistisk: For det forste skal staten reelt have en udenrigspolitik.
Hermed menes, at staten faktisk benytter de militere, diplomatiske og/eller
gkonomiske kapaciteter, den matte have til ridighed med et strategisk mal for
oje, og at den skal vere villig til at risikere tab i denne forbindelse (Holm, 2002).
For det andet forudsattes en grad af voluntarisme, forstiet pi den made, at sta-
ten selv skal tage frivilligt initiativ til den valgte udenrigspolitiske kurs. Denne
specificering af frivilligheden i aktivismen, som defineret i denne artikel (savel
som i dette sernummer), tillader en skelnen imellem aktivisme forstiet som et
element i den danske udenrigspolitik, centreret omkring et politisk projekt der
reekker ud over statens overlevelse pa kort sigt (Branner, 2000, 2013; Rasmus-
sen, 2005; Pedersen, 2012), og pa den anden side udenrigspolitisk aktivitet p&
basis af enske om at stille eksterne akterer, serligt USA, tilfredse (Hansen,
2011; Heurlin, 1998, 2004; Jakobsen, 2000). Det forste vil i denne artikel (og
dette sernummer) blive karakteriseret som aktivisme, mens det sidste her vil
blive betegnet som en variant af aktiv tilpasningspolitik (se figur 1 nedenfor).

Denne artikel vil bedemme graden af den dansk-nordiske aktivisme ud fra
disse to faktorer, tilpasset den nordiske case. For det forste: graden af delta-
gelse i internationalt eller regionalt orienteret nordisk samarbejde. Her ma en
vurdering tage udgangspunkt i omfanget af dansk deltagelse i et givet nordisk
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samarbejdsprojekt og i projektets tyngde og dybde. Er der fx tale om udvik-
lingen af felles politik pa tunge udenrigspolitiske omrader eller mindre formel
informations- og/eller idéudvikling i den udenrigspolitiske “dagligdag™ For
det andet: graden af voluntaristisk stillingtagen til nordisk samarbejde. Her ma
en vurdering tage udgangspunke i, hvorvidt et initiativ virkelig udspringer af
et dansk gnske om at samarbejde, eller om eksterne aktarers onsker om samar-
bejde “blot” efterkommes.

Pa denne baggrund kan Danmarks politik karakteriseres som dansk-nordisk
aktivisme, nar vilje til nordisk samarbejde matches med konkrete danske initi-
ativer til nordisk samarbejde (1). Landet kan imidlertid ogsa deltage, pinedet,
i nordisk samarbejde pa andres initiativ, det vere sig et af de andre nordiske
lande eller en helt ekstern akter (se fx Obamas nordiske initiativer i senere
afsnit) uden egentlig at have eget onske om oget samarbejde (2). I sa fald er
det nazppe aktivisme. En anden mulighed er, at et nordisk land helt frivilligt
fravelger den nordisk aktivisme (3), hvorimod ufrivilligt fraver af det nordiske
samarbejde (4) ofte vil vere konsekvensen af fravaret af (realistiske) mulighe-
der fx grundet hensynet til udenlandske stormagter. Disse idealsituationer er
opsummeret i figur 1.

Figur I: Danmarks muligheder i forhold til det nordiske samarbejde

Internationalt eller regionalt orienteret nordisk samarbejder

+ -
Voluntaristisk Dansk-nordisk aktivisme (1) | Kategorisk afvisning af det
stillingtagen ’ nordiske samarbejde (3)
til nordisk Panedet deltagelse i Fraveret af muligheden for

samarbejde } nordisk samarbejde (2) nordisk samarbejde (4)

Note: Frit tilpasset til den nordiske case efter Pedersen og Ringsmose (2017: figur 1).

Med udgangspunkt i modellen presenteret i figur 1 vil artiklen nu se nermere
pa nordisk samarbejde som element i dansk udenrigspolitisk aktivisme, histo-
risk og frem til i dag, og pa den baggrund vurdere graden af aktivisme inden
for sernummerets tre politikfokusomrader: det politisk-militere, det politisk-
diplomatiske og det ekonomiske omride.

Politisk-militeer aktivisme

Nordisk “niche-aktivisme” under den kolde krig

Hvor forskellige nordiske positioner over for Tyskland og Rusland/Sovjet i me-
get hoj grad begrensede nordisk politisk-militert samarbejde i det 20. arhund-
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redes forste halvdel, begrensede NATO-splittelsen de nordiske lande imellem
stadig mulighederne for samarbejde under den kolde krig, nir det kom il
handtering af den primeare sikkerhedstrussel: truslen fra Sovjetunionen. Imid-
lertid abnede der sig allerede i den kolde krigs tidlige fase nye nichemuligheder
inden for militert samarbejdet, hvad angar FN’s fredsbevarende operationer.
Her kunne de nordiske lande, som sméstater, bidrage til at styrke internatio-
nal orden og samtidig ege egen prestige (Jakobsen, 2006a: 24.). Det skete fra
1964 primeart gennem nordiske aftaler om samarbejde ved udsendelse af FN-
tropper (Petersen, 2004: 448-449; Jakobsen, 2006a: 27-34; Forsberg, 2013:
1167). Den store fordel for de nordiske landes FN-indsats var, at den var rela-
tivt uproblematisk politisk. Eftersom FN’s operationer under den kolde krig
generelt fandt sted efter invitation fra modtagerlandene, s var risikoen for at
blive involveret i reelle kamphandlinger forholdsvis lille. Siledes kom omkring
25 pct. af alle udsendte FN-soldater under den kolde krig fra de nordiske lande
(Jakobsen, 2006b: 382-386).

Nedgang i dansk-nordisk operationelt samarbejde efter den kolde krig —
men er udviklingen nu ved at vende?
Den kolde krigs afslutning medferte gradvise @ndringer i den nordiske poli-
tisk-militere aktivisme, herunder at eftersporgslen pi mere tungt udrustede
militere bidrag steg (Jakobsen, 2006b: 386-387). Den politisk-militere ak-
tivisme i 1990%rne indeholdt stadig nordiske elementer, som fx det dansk-
svenske samarbejde i UNPROFOR i Bosnien i midt=1990’erne og samarbejdet
i Den Nordisk-Polske Brigade, ligeledes i Bosnien, i slut-1990%rne (Jakobsen,
2006a: 100-101). Men det nordiske samarbejde begyndte i stadigt stigende
grad at blive belastet af divergerende praferencer med hensyn til de militere
bidrags karakter. Her bevegede man sig fra dansk side langt hurtigere end de
ovrige nordiske lande vak fra et fokus pd militert let bevaebnede, fredsbevaren-
de bidrag til langt tungere fredsskabende bidrag (Jakobsen, 2006b: 386-387).
Dette skifte slog for alvor igennem, da de evrige nordiske landes fravalg af
det nyoprettede NORDCAPS? i forbindelse med bidrag til KFOR i Kosovo i
1999 hurtigt fik det danske forsvar til at se samarbejdet i NORDCAPS som
en distraktion og som decideret spild af tid (Jakobsen, 2006a: 218-219). Ten-
densen fortsatte efter artusindskiftet, hvor Danmark i langt hejere grad end de
andre nordiske lande begyndte at foretrekke samarbejde med de storre NA-
TO-allierede i felten — frem for alt USA (Rynning, 2003: 28). Denne afvigelse
fra de ovrige nordiske landes fremgangsmader indebar ligeledes begyndende
variationer pa det politiske niveau med hensyn til valget om at deltage i en in-
tervention eller ¢j. Udviklingen kulminerede med Danmarks tidlige deltagelse
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i krigen i Irak i 2003 (Wivel, 2013: 86; Saxi, 2016: 68-69; Mouritzen, 2007),
0g 12006 da Danmark, alene blandt de nordiske lande, valgte at inkorporere et
dansk militert bidrag under britisk kommando i den sterkt ustabile afghanske
Helmandprovins (Jakobsen og Thruelsen, 2011: 83).

Ikke desto mindre har de seneste ar antydet en vis konvergering mellem den
danske linje og linjen i flere af de andre nordiske lande. Norge har ligesom
Danmark stettet de internationale interventioner i Libyen (Jakobsen og Meal-
ler, 2012) og i Syrien (Norske regering, 2016). Og de nordiske lande antog i
det hele taget en klar profil i samarbejdet om destruktionen af Syriens kemiske
vaben i 2013-14 (RECSYR), hvor Danmark, i direkte samarbejde med iser
Norge og blandet andet bade Sverige og Finland, spillede en ledende rolle. P4
det politiske niveau blev det nordiske islet sigar specifikt italesat af fungerende
udenrigsminister Rasmus Helveg Petersen (RV) (Folketinget, 2015) som del af
begrundelsen bag beslutningen. Ligeledes karakteriserer operationens davae-
rende danske chef, kontreadmiral Torben Mikkelsen, samarbejdet med nord-
mandene i operationsomradet som godt pa trods af en vis dansk-norsk konkur-
rence om den overordnede kommando op til operationens start og pa trods af
enkelte episoder, hvor den etablerede kommandovej ikke blev respekteret.® Sa
selvom der stadig er store praeferenceforskelle de nordiske lande imellem, bade
nar det kommer til aktionstyper of i forhold til landenes individuelle profile-
ringshensyn, si synes mulighederne for nordisk samarbejde saledes lysere end
for bare nogle ar siden.

Dansk skepsis over for kapacitetsopbyggende nordisk forsvarssamarbejde
efter den kolde krig

Afslutningen af den kolde krig dbnede nye muligheder for kapacitetsopbyg-
gende nordisk forsvarssamarbejde. Processen begyndte i 1990°erne gennem
oprettelse af nordiske samarbejdsfora for vabenindkeb (NORDAK)* i 1994
og samarbejdsfora for logistik, trening og uddannelse (NORDSUP)’ i 2008.
Fra 2009 blev dette samarbejde og det fornzvnte operationelle samarbejde i
NORDCAPS slaet sammen i det nyoprettede NORDEFCO.*

Disse nordiske initiativer kom imidlertid ikke primeart fra Danmark men
blev drevet af svensk-norsk-finsk enske om mere samarbejde. Det er der flere
grunde til. Den overordnede motivation var at imedega “techflation”, dvs. ten-
densen til hastigt stigende priser pd militert udstyr, hvilket gor det sverere og
svarere for sma lande at opretholde et bredt spektrum af militere kapaciteter
(Saxi, 2011: 7). Hvor de ovrige nordiske lande forsegte at lose dette problem
gennem fx rustningssamarbejdet, valgte man fra dansk side i langt hejere grad
at lose problemet gennem nichespecialisering med fokus pa udsendingsparate
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enheder (Saxi, 2011: 44-45). Det medforte blandt andet, at Danmark fik ry for
at veere det af de nordiske lande, som var mindst interesseret i nordisk forsvars-
samarbejde (Saxi, 2016: 68).

Hermed dog ikke sagt, at Danmark helt afstod fra at deltage i det nordiske
forsvarssamarbejde. Saledes har Danmark valgt at deltage i en del projekter,
sagar med en vis succes. Det gelder sarligt inden for logistik (blandt andet
lufttransport), uddannelse og, til dels, relativt hojtprofilerede samarbejder fx i
forbindelse med NATO Air Policing over Island. Her lykkedes det saledes at
involvere Sverige og Finland i treningsopgaver sidelobende med den norske
handheavelse af air policing over Island i 2014 men ikke at inkludere landene i
selve operationen, hvorfor ambitionsniveauet pa dette omrade fra Stoltenberg-
rapporten altsd ikke helt blev ndet (NATO, 2013; Stoltenberg, 2009: 10-11).

Ale i alt er det kendetegnende for det dansk-nordiske samarbejde, at det
ofte fungerer godt i mindre ambitigse samarbejder, der ikke direkte udfordrer
NATO-skillelinjen. Her nyder man godt af kulturel samhorighed og geogra-
fisk nerhed (Forsberg, 2013: 1175). Officerer “pd gulvet” har derfor generelt
nemt ved at samarbejde om pragmatiske lgsninger. Hertil kommer, at dette
samarbejde har haft en vis selvforsterkende effekt. I takt med at man de sene-
ste par ar har gjort sig positive erfaringer i konkrete projektsamarbejder, har
man opbygget tillidsrelationer, der pa sigt kan gore det muligt at ga videre med
mere omfattende samarbejde. Det er en langsommelig proces, der er skrobelig,
ikke mindst fordi den i hej grad ogsd athenger af ildsjzle i NORDEFCOs
enkelte arbejdsgrupper.® Det kan forklare, hvorfor Archer og Joenniemi (2016:
171) finder en lille styrkelse af det danske engagement i NORDEFCO siden
NORDEFCOs grundlzggelse i 2009. Et lignende menster synes desuden at
gore sig geldende inden for civil sikkerhed, hvor samarbejde i det sma kan lade
sig gore, men hvor mere ambitigse initiativer generelt er hemmet serligt af
EU- og NATO-skel de nordiske lande imellem (Bailes og Sando, 2014: 45-53).

Pa det politiske niveau har netop Stoltenberg-rapporten fra 2009 sat en po-
litisk proces med fokus pa Norden i gang. Siledes forte den i 2011 til den
sakaldte Nordiske Solidaritetserklering, hvori de fem nordiske lande lovede
at hjelpe hinanden i tilfelde af “farer som natur- eller menneskeskapte kata-
strofer, digitale angrep og terrorangrep” (Norske regering, 2011), hvilket dog
igen var et stykke fra ambitionsniveauet om en formel sikkerhedsgaranti fra
Stoltenberg-rapporten (Forsberg, 2013: 1171). Hertil kommer den medvind pa
det politiske niveau, som nordisk regionalt fokuseret militert samarbejde har
fiet efter Ukrainekrisens begyndelse, jf. fx den tidligere nzvnte fellesnordiske
kritik af Rusland i 2015 (Haglund et al., 2015). Dette har ligeledes fort til oget
nordisk samarbejde i Ostersoregionen — sarligt mellem Sverige og Finland —
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men ogsd mellem Danmark og Sverige i form af nye aftaler for fri bevaegelighed
i hinandens luftrum og seterritorium i fredstid (Reich, 2016).
Samarbejdsmulighederne mellem Sverige og Finland og de nordiske NATO-
lande er imidlertid ikke begranset til snavert nordisk samarbejde i NORDE-
FCO. Andre muligheder inkluderer blandt andet samarbejde med Sverige og
Finland inden for rammerne af NATOs Partnership for Peace (PfP), samarbej-
de inden for Nordic-Baltic Eight (NB-8), Enhanced Partnership in Northern
Europe (E-PINE), der bestar af NB-8 plus USA, savel som den i 2010 etablere-
de Northern Group der, ud over NB-8, inkluderer de forsvarsmessigt tungere
nationer Storbritannien, Tyskland, Polen og Holland (se ogsd Breitenbauch et
al., 2017: 6-11). Idéerne bag sidanne regionalt militere samarbejder er ikke
nye, men har redder tilbage til 1990’ernes oprettelser af “The Baltic Batallion”
(BALTBAT) og “The Baltic Naval Squadron” (BALTRON), begge med sterke
forbindelser til de nordiske lande (Jakobsen, 2006a: 212-213). Fornyede sam-
arbejder i udvidede grupper som NB-8, E-PINE og Northern Group vil dog,
ligesom NORDEFCO, naturligvis forblive begrenset af NATO-skellet (Saxi,
2016: 58). Sammenlignet med NORDEFCO kan disse bredere grupperinger,
selvsagt, kun i mindre grad ses som udtryk for snevert nordisk samarbejde.

Graden af aktivisme i dansk-nordisk politisk-militert samarbejde

I hvor hej grad kan vi si tale om dansk-nordisk aktivisme pa det politisk-
militere omrade? Hvor det politisk-militere samarbejde for den kolde krig kun
i ringe grad rummede muligheder for nordisk samarbejde (dvs. figur 1, felt 4),
rykkede man i perioden under den kolde krig gradvist mod reel dansk-nordisk
aktivisme (figur 1, felt 1). Da hensynet til NATO altid var forsteprioritet i for-
hold til det voluntaristiske fredsbevarende arbejde med de nordiske lande, kan
det imidlertid aldrig siges at vere ndet hele vejen.

Dansk-nordisk politisk-militert samarbejde efter den kolde krig, og serligt
efter 11. september 2001, kan derimod kun i mindre grad karakteriseres som
aktivistisk. I perioden har Danmark generelt bevaget sig vk fra de ovrige
nordiske lande med hensyn til militere interventioner uden for den nordiske
region og i stedet sogt aktivisme med andre partnere, primart USA og Storbri-
tannien. Det har veret et voluntaristisk valg fra dansk side, men man trak sig
imidlertid aldrig helt ud af det nordiske samarbejde som sidan. Her synes den
danske politik at vere en blanding af den pdngdede deltagelse i det nordiske
samarbejde (figur 1, felt 2) og direkte afvisning/nedprioritering (figur 1, felt 3)
uden dog at gé hele vejen. Sma skridt i den modsatte retning de seneste r kan

iser tilskrives en positiv udvikling i NORDEFCO og de sikkerhedspolitiske
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@ndringer i Osterspregionen. Denne udvikling har dog fundet sted pa relativt
lavt niveau, hvor det overordnede NATO-allianceskel er mindre problematisk.

Politisk-diplomatisk aktivisme

Guldalderen under den kolde krig

Dansk-nordisk politisk-diplomatisk aktivisme blev for alvor en faktor fra tiden
efter forste verdenskrig. Siledes arbejdede iser Danmark, Norge og Sverige
sammen i Folkeforbundet i en sidan grad, at deres samarbejde blev kende-
tegnet som en reguler skandinavisk blok (Schouenborg, 2013a: 122). Pa den
baggrund er det ikke overraskende, at de nordiske lande i tiden efter anden
verdenskrig hurtigt fandt sammen om samarbejde om normfremme i det ny-
oprettede FN. Her forsggte de, under Sveriges ledelse, at gore sig til talsmand
for en “tredje vej” som et verdipolitisk alternativ til bade USA’s kapitalisme
og Sovjets kommunisme (Musiat, 2009: 287-289). Det tette samarbejde forte
blandt andet til, at de nordiske lande ogsd af omverdenen efterhinden blev
betragtet som nordiske lande og kun sekundart som specifikke nationalstater
(Laatikainen, 2003: 417).

Konkret kom den nordiske aktivistiske normfremme fx til uderyk i hird
kritik af apartheid i Sydafrika, pa trods af at man hermed lagde sig ud med
flere europaiske stormagter (Petersen, 2004: 141-144). Den nordiske aktivi-
stiske normfremme kom ligeledes til udtryk i kritik af supermagten USA fra
1970’erne og frem. Her indtog serligt Sverige under Olof Palme en rolle helt
i front, men ogsd Danmark og Norge var aktive. Saledes udlgste dansk-norsk
kritik af Vietnamkrigen og anerkendelsen af Nordvietnam i 1971-1972 s stor
utilfredshed hos prasident Nixon, at han beordrede den danske og den norske
ambassader trukket hjem (den amerikanske udenrigsminister William Pierce
Rogers formaede dog at tale Nixon fra idéen igen) (Rogers, 1972; Kissinger,
1972). Dansk diplomatisk kritik af USA toppede i 1980’erne med den danske
fodnotepolitik, hvor Danmark serligt med sine forbehold over for NATOs
atomvabenstrategi sigar indtog en mere kritisk holdning over for USA end
Norge (Petersson og Saxi, 2013: 766-768).

Det nordiske samarbejdet inden for FN og EU efter den kolde krigs
afslutning

Et af de mest markante skift i dansk nordisk aktivisme efter den kolde krig
fandt sted inden for FN — tidligere en central arena for nordisk samarbejde.
Laatikainen (2003: 433) papeger siledes, at antallet af nordiske falleserklerin-
ger i FN’s generalforsamling og hovedkomitéer er faldet fra 30 (1990-1991) il
8 (1999-2000). Dette skyldtes ikke egentlige forandringer i de nordiske landes
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verdifellesskaber, men at EU, siden Sveriges og Finlands optag i 1995 (si kun
Norge og Island blandt de nordiske stod udenfor), efterhinden overtog pladsen
som det vigtigste forum for koordinering af de nordiske landes FN-politikker.
De nordiske landes status som en afgrenset blok i FN er dermed udfordret
(Jakobsen, 2018).

Det store sporgsmal er sa, i hvor hej grad det nordiske samarbejde blot er
flyttet fra en nordisk gruppe i FN til EU’s gruppe i FN eller helt over i EU-
regi. Her konkluderer Laatikainen, at de nordiske landes indflydelse stadig er
potentielt hoj, i og med at de nordiske idealer i hoj grad er blevet overtaget af
EU. Koordination af en formelt felles aktivisme er imidlertid sterkt tilbage-
giende (Laatikainen, 2003: 436). P4 samme made papeger Jakobsen (2009),
at de nordiske lande kan have haft potentielt stor indflydelse pa udviklingen
af fx det civile element af European Security and Defense Policy. Tkke desto
mindre ma eroderingen af formaliseret nordisk samarbejde, i det omfang at
den nordiske aktivisme dermed er blevet til nordiske aktivismer, ses som en
nedgang i det nordiske i dansk aktivisme. Ikke mindst fordi vardifellesskabet
bag den nordiske enighed ligeledes er udfordret. Siledes pdpeger Browning, at
serligt Danmarks, og til en vis grad ogsd Norges, fornzvnte militarisering af
udenrigspolitikken, kombineret med mindre fokus pa international solidaritet
over for udviklingslande og over for flygtninge, i sig selv signalerer splittelse og
oplesningstendenser i den nordiske aktivisme (Browning, 2007: 39-40).

Inden for det diplomatiske samarbejde er det imidlertid vasentligt at dif-
ferentiere mellem samarbejde pd det overordnede strategiske niveau og prag-
matisk samarbejde pd dagligdagsniveau. Pi dagligdagsniveauet er udviklingen
nemlig ofte en anden, serligt nér relativt enkle samarbejder kan fore til bespa-
relser eller kapacitetsbevarelse. Her er det vard at bemerke, at fx de nordiske
landes ambassadesamarbejde og aftaler om felles reprasentation ofte fremha-
ves som et eksempel til efterfolgelse for sma lande, der er under pres for at spare
pa udenrigstjenesten (DIIS og Udenrigsministeriet, 2013: 16; Archer og Joen-
niemi, 2016: 169-170). Det samme gor sig geldende med hensyn til pragmatisk
samarbejde pi embedsmandsniveau i forhold til informationsudveksling

og koordinering, der ikke forudsztter enighed om positioner for at give en
merverdi (Rase, 2015: 58-60; Schouenborg, 2013b: 22-23).

Det nordiske brand og forholdet til amerikanerne

Det nordiske diplomatiske brand er imidlertid stadig steerkt. Som eksempel
kan nzvnes praesident Obamas meder med de fem nordiske statsledere i Stock-
holm i 2013 og i Washington i 2016. Formalet med begge arrangementer var at
medes med statslederne fra de nordiske lande, som Obama-administrationen

366



betragtede som foregangslande inden for udviklingshjlp og demokratifremme
(Lederman, 2013). “Why don’t we just put all these small countries in charge
for a while?”, jokede Obama i maj 2016 (Associated Press, 2016). For Obama
var de nordiske lande et eksempel til efterfolgelse.

Besogene er interessante af to drsager (ogsd selvom Trump-administratio-
nens syn pd Norden nazppe helt matcher Obamas)’: For det forste fordi Obama
og den amerikanske delegation pa medet synes at have set de nordiske ledere
som en enhed (Forss og Holopainen, 2015: 37), og for det andet fordi denne
opfattelse af Norden som en enhed formodentlig er en vasentlig overdrivelse.
Siledes udtalte Norges statsminister Erna Solberg i 2016: “It’s always best to be
invited to come alone, but then there wouldn’t have been a 90-minute meeting
and a state dinner” (Harris, 2016). Det samme gjorde sig gezldende for Dan-
mark (se ogsa Larsen, 2016 og Kjergaard, 2017). For de enkelte nordiske lande
er der nemlig ganske meget pd spil, nir man holder mgde med USA’s prasi-
dent. Det er en unik mulighed for at profilere nationale interesser og markesa-
ger. Ikke mindst derfor kan det maske nzppe undre, at de nordiske lande hver
iser har bestrebt sig pd at udvikle deres egne nationale brands i Washington,
og at de sakaldte joint statements fra de to meder er ganske lange og rummer
udsagn om, mildest talt, ret forskellige emner, fra green tech til terrorbekeem-

pelse (White House, 2013, 2016).

Graden af aktivisme i dansk-nordisk politisk-diplomatisk samarbejde
Hojdepunktet for den dansk-nordiske politisk-diplomatiske aktivisme var
perioden under den kolde krig. Selvom den politisk-diplomatiske aktivisme
under den kolde krig, ligesom den politisk-militere aktivisme, havde lavere
prioritet end bandet til Vestmagterne, si udmerker denne aktivisme sig stadig
ved en stor grad af villighed til at beere omkostninger — fx gennem fastholdelse
af synspunkter der udfordrede Vestmagternes. Derfor md den store grad af
voluntarisme i den dansk-nordiske aktivisme i denne arena vurderes at vere
relativt taettere pa den rene aktivisme (figur 1, felt 1), end det var tilfeldet med
den politisk-militere aktivisme.

Udviklingen efter den kolde krig mi betegnes som et gradvist fald i serligt
den formelle dansk-nordiske politisk-diplomatiske aktivisme. Dels fordi andre
grupperinger, si som EU, har overtaget en del af Nordens tidligere rolle og en
del af Nordens vardier, samtidig med at de nordiske lande verdimessigt er
lidt mindre tet pa hinanden end tidligere. Dels fordi de nordiske landes felles
projekt om at udgere en “tredje vej”, har givet mindre mening efter den kolde
krigs opher. Medet med Obama er i den forbindelse serligt sigende for faldet
i formelt samarbejde, hvor netop dansk (og norsk) preference for bilaterale

367



meder understreger den begransede vilje til at prioritere den nordiske arena i
storpolitiske spergsmal (figur 1, felt 2). Faldet er dog neppe sé stort som pa det
politisk-militeere omrade, da det uformelle samarbejde til en vis grad er fortsat.

(Okonomisk aktivisme

Det nordiske samarbejde om udviklingspolitikken i de forste ar
Dansk-nordisk gkonomisk aktivisme er fortrinsvis centreret omkring udvik-
lingsbistanden, som for alvor tog sin begyndelse i 1950’erne og frem. Fra starten
var der et stort dansk enske om, at denne hjelp skulle ske i nordisk regi som led
i et storstilet skandinavisk projekt om at udbrede idealerne bag de skandinavi-
ske velferdstater til verdens fattige egne (Bach et al., 2008: 74-75). Det forte
da ogsi til en rekke fellesnordiske udviklingsprojekter igennem 1950%rne og
1960’erne blandt andet i Korea og Tanzania (Bach et al., 2008: 83-87 og 211).
Her var tanken blandt andet, at man igennem nordisk samarbejde kunne poole
de enkelte nordiske landes endnu relativt begrensede udviklingsbudgetter.

Stigende volumen gor nordisk udviklingssamarbejde mindre nodvendigt
Fra et relativt begranset niveau i 1950%ernes skod iser de danske, de norske
og de svenske udviklingsbudgetter i vejret i 1960’erne og 1970’erne, hvorefter
de nordiske lande etablerede sig stabilt i verdens udviklingspolitiske top malt
pa bidrag som andel af BNP. Den kraftigt egede kapacitet, som de nye midler
afstedkom, gjorde imidlertid ogsa nordisk samarbejde mindre nedvendigt in-
den for udviklingsbistanden (Engh og Pharo, 2009: 122). Hertil kom, at det
nordiske udviklingssamarbejde i praksis havde vist sig kompliceret at koordi-
nere (Odén, 2011: 18-19). Den varige effekt af bestrabelserne for fellesnordisk
bistand endte siledes med at vare begrenset. De nordiske landes samarbejde
om bistanden blev i stadig stigende grad erstattet af bilaterale projekter eller
multilateralt samarbejde i andre fora. Siledes var det i 1984 kun ca. 1,9 pct. af
de samlede nordiske udviklingsmidler, der blev brugt i nordisk regi (Bach et
al., 2008: 333). Der var altsa elementer af aktivistisk nordisk udviklingspolitik
allerede inden den kolde krigs afslutning, der antydede et ryk vek fra en felles
nordisk politik i retning af en samling af relativt beslegtede nordiske udvik-
lingspolitikker, der udviklede sig parallelt fra et felles nordisk verdigrundlag
(Bach et al., 2008: 332-340).

Nordic Plus

Felles projekter er imidlertid ikke den eneste made at samarbejde pa om ud-
viklingsbistand. Siledes lagde samarbejdet ogsd — som det var tilfeldet i den
politisk-diplomatiske aktivisme — stor vegt pi nordisk koordination og er-
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faringsudveksling om udviklingssamarbejdet, ikke mindst i felten. Og dette
samarbejde er fortsat ogsa efter den kolde krigs afslutning (Selbervik og Nyga-
ard, 2006: 51-52; Odén, 2011: 19). Hertil kommer felles nordisk politisk akti-
visme om den ekonomiske aktivisme. De nordiske lande, herunder Danmark,
har serligt efter Finland og Sveriges optag i EU i 1995 arbejdet intenst pa at pa-
virke EU’s feelles udviklingspolitik. Her papeger Elgstrom og Delputte (2015),
at de nordiske lande har formdet at have uproportionelt stor indflydelse pd EU’s
linje uden at lade sig pavirke i ret hoj grad af andre europaiske praksisser.

Denne linje har dog ikke varet fort frem som et specifikt nordisk projekt.
I stedet har den regionale tyngde ligget i det storre Nordic Plus-samarbejde,
der ud over Danmark, Norge, Sverige og Finland inkluderer Storbritannien,
Holland og Irland (Elgstrom og Delputte, 2015: 8-11). Dette samarbejde har
blandt andet resulteret i enighed om felles praksis for udviklingssamarbejde i
en “Joint Action Plan on Aid Effectiveness” (NORAD 2006) og har derigen-
nem, ifelge Elgstrom og Delputte (2015: 10), spillet en afgerende rolle i at stabe
fundamentet for EU’s udviklingsstrategi, “Code of conduct on complementa-
rity and division of Labour” (2007). Ligesom inden for de to andre omréader
md man dog, pa denne baggrund, igen overveje, om denne form for aktivisme
reelt stadig kan betegnes som snever nordisk aktivisme.

Graden af aktivisme i dansk-nordisk okonomisk samarbejde

Graden af aktivisme i det dansk-nordiske udviklingssamarbejde er varierende
i lobet af perioden. Hvor dansk aktivisme igennem udviklingsbistand ma siges
at toppe i 1980%erne og 1990%rne, alene baseret pa bistandens storrelse som
andel af BNP, sd toppede direkte nordisk samarbejde om udviklingsbistanden
i felten i 1950°erne og 1960’erne med en stor grad af voluntaristisk samarbejde
i specifikke udviklingsprojekter og om udviklingspolitiske spergsmail generelt.
Her nermer vi os den rene nordiske aktivisme (figur 1, felt 1). Derefter blev ud-
viklingspolitikkerne imidlertid i stigende grad sidelobende i stedet for samord-
net, og det nordiske samarbejde antog en mere uformel karakter. Hvad angér
nordisk samarbejde om global udviklingspolitik, si er denne politik, ligesom
det var tilfzldet med den politisk-diplomatiske aktivisme, i hgj grad kommet
under pres fra EU. Dog ma det konkluderes, at den dansk-nordiske aktivisme i
udviklingsbistanden stadig er relativt hoj — blot er den nordiske gruppe blevet
mindre eksklusiv. Det er sket bdde pga. det stigende EU-samarbejde generelt
og i hej grad ogsi gennem samarbejdet i Nordic Plus.
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Den dansk-nordiske aktivismes mange ansigter: Er der en red
trad?

De seneste ars forsigtige fremgang for det nordiske samarbejde ber hverken for-
klejnes eller overdrives. Som papeget i artiklen, har opskriften pa succesfuldt
samarbejde iser taget udgangspunke i lavpraktisk og pragmatisk samarbejde.
Dermed har samarbejdet, til en vis grad, formaet at omgé begrensningerne i de
nordiske landes strategiske preferenceforskelle, nationale profileringshensyn
og, vigtigst af alt, begrensningerne forbundet med EU- og NATO-skellene.
Graden af egentlig aktivisme varierer imidlertid betydeligt pd tvers af de her
underspgte omrider. Hojeste grad af egentlig “ren” dansk-nordisk aktivisme
forefindes i det gkonomiske bistandspolitiske samarbejde, hvor de nordiske
lande den dag i dag i hej grad deler vardier, selvom samarbejdet ofte er af
uformel karakter. I lidt mindre grad forefindes den dansk-nordiske aktivisme
pa det politisk-diplomatiske omrade, hvor godt samarbejde pd ambassadeni-
veau ikke altid i samme grad som tidligere modsvares af interessesammenfald
eller verdifellesskab pa det overordnede politiske niveau. Her kan det nordiske
samarbejde, som vi s& det med Obama-topmederne, til tider antage en lide
panedet form. Endelig forbliver det forsvarspolitiske samarbejde begranset af
bide NATO-skellet og af Danmarks praference for operationelt samarbejde
med USA og Storbritannien. Selvom fx NORDEFCO-samarbejdet og de sik-
kerhedspolitiske @ndringer i Ostersoregionen har givet anledning til en vis
spiren i serligt det lavpraktiske samarbejde, sa er der inden for dette omrade
ligeledes stadig tendenser til pinodet dansk deltagelse og sigar undertiden til
direkte dansk afvisning af det nordiske.

Falles for de tre omrader gelder desuden, at selve den nordiske nichestatus
er blevet udfordret af nye samarbejdsrelationer inden for lidt bredere regionale
rammer (i EU, Nordic Plus, NB-8, E-PINE, Northern Group etc.). Dermed
stir det nordiske samarbejde maske over for en redefinering i de kommende ar.
I det omfang at sidanne grupperinger dybest set arbejder for de samme mal
og idealer, som Norden traditionelt har gjort, kan man imidlertid overveje, om
det egentlig er et problem.

Tak

Forfatteren ensker at takke Peter Viggo Jakobsen, temanummerets og Politicas
redakterer samt to anonyme reviewers for indsigtsfulde kommentarer til tidli-
gere udkast. Alle fejl og mangler forbliver naturligvis forfatterens. Forskningen
er stottet af Det Frie Forskningsrad, bevillings-ID: DFF — 1329-00039.
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Noter

1. Se Due-Nielsen og Petersen (1995) for en diskussion af tilpasningspolitikken (mo-
des of adaption) i dansk udenrigspolitik.

Nordic Coordinated Arrangement for Military Peace Support.

Interview med forfatteren, juni 2017.

Nordic Armaments cooperation.

Nordic Supportive Defence Structures.

Nordic Defence Cooperation.

Dette er naturligvis fraregnet Island, der mangler de militeere forudsetninger for

NNV AR W

omfattende samarbejde pé forsvarsomradet.

8. Bygger pa forfatterens interviews med ansatte i det danske forsvar i 2015 (se ogsa
Olesen og Tarp, 2015).

9. Her kan fx henvises til Trumps og Nordens meget forskellige syn pa klimapolitik-
ken (DR, 2017).
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Den danske FN-aktivismes storhed og
fald 1945-2016

De Forende Nationer (FN) udgjorde kernen i Danmarks udenrigspolitiske akei-
visme fra slutningen af 1950%erne og frem til midten af 1990’erne. Siden da er FN
blevet marginaliseret. Dansk udenrigspolitisk aktivisme udfoldes i dag primert i
rammerne af den Europaiske Union (EU), den Nordatlantiske Traktat Organisa-
tion (NATO) og amerikansk-ledede koalitioner. De store skift i den danske FN-
akeivisme i perioden 1945-2016 analyseres i tre domaner: diplomati, skonomi og
militer ved hjelp af fire indikacorer: frivillighed, initiativrigdom, risikovillighed
og ressourceforbrug. FN-aktivismens storhed og fald var resultatet af et samspil
mellem skiftende internationale rammebetingelser (trusler, normer, international
eftersporgsel og samarbejdsmuligheder) og beslutningstagernes bestraebelser pé at
fremme danske interesser og vardier/altruisme. FN mistede sin hovedrolle i dansk
udenrigspolitik, fordi organisationen ikke viste sig velegnet til at fremme vestlige
og danske interesser og verdier i perioden efter den kolde krig. Danske beslut-
ningstagere valgte derfor at satse pd EU og NATO.

Dette sernummer tager udgangspunkt i den gangse opfattelse, at Danmark
har fort en aktivistisk udenrigs- og sikkerhedspolitik siden afslutningen pa den
kolde krig. Som det vil fremgé af denne artikel, er udenrigspolitisk aktivisme
imidlertid ikke noget nyt fenomen. Faktisk kan man treekke tride tilbage til
mellemkrigstiden, hvor Danmark sammen med Norge og Sverige gjorde en ak-
tiv diplomatisk og militar indsats for at fremme fredens og folkerettens sag in-
den for rammerne af Folkeforbundet (Gram-Skjoldager, 2012; Jakobsen, 2015:
6-7; se ogsd Olesen, 2017 i dette nummer). Denne aktivisme viderefores og for-
sterkes i FN, og det er denne aktivisme, vi underseger her. FN-aktivismen er
interessant, fordi den legger fundamentet for den udenrigspolitiske aktivisme,
vi tager for givet i dag. FN-aktivismen fylder i sin storhedstid fra slutningen
af 1950°erne til midten af 1990’erne lige sa meget, som NATO-aktivismen har
gjort siden da (se Ringsmose og Rynning, 2017 i dette nummer). Den er ogsa
interessant, fordi den falder fra hinanden pé nogle fa ir i lobet af 1990’erne. En
bedre forstielse af dens skabne vil derfor gore os bedre i stand til at vurdere
den eksisterende aktivismes holdbarhed.

Vores forklaring pda FN-aktivismens storhed og fald tager udgangspunkt i
det begrebsapparat, som Pedersen og Ringsmose prasenterer i nummerets in-
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troduktionsartikel (2017: 339-357). Det forstar aktivisme som anvendelsen af
diplomatiske, skonomiske og militere midler i udenrigspolitikken, der place-
res pa et kontinuum mellem passivitet og aktivisme. Placeringen er en funktion
af frivillighed, initiativrigdom, risikovillighed og ressourceforbrug (se figur 1
og Pedersen og Ringsmose, 2017: 345-347). Indsatsernes formal har ogsd be-
tydning. De skal have en altruistisk eller idealistisk ambition, der rekker ud-
over national vinding. Vi inddrager i modsztning til introduktionskapitlet den
altruistiske dimension, fordi den har varet en central bestanddel i den uden-
rigspolitiske aktivisme (eller internationalisme som er den foretrukne beteg-
nelse i den historiske litteratur), Danmark udfoldede i Folkeforbundet og FN.
Udenrigsminister Per Hekkerup udtrykker det meget fint i sin bog fra 1965,
der i mange ar tegnede de store linjer i dansk udenrigspolitik: "Danmarks
muligheder for at pavirke den internationale udvikling er ikke store, men det
fritager os ikke fra et moralsk ansvar. Hvor lejlighed gives, ma vi legge vort lod
i vegtskilen til fordel for en udvikling i overensstemmelse med vore gnsker og

idealer” (Hakkerup, 1965: 16).
Figur I: Aktivismemodellen

Passivitet Aktivisme

Frivillig, initiativ, risikovillighed og omfang

Diplomati: forslag, brobygning og maglingsinitiativer
Qkonomi: udviklingsbistand

Militer: troppebidrag og risici

Vores forstielse af aktivisme betyder, at et bidrag til NATOs kollektive selvfor-
svar ved udsendelser af danske styrkebidrag til Baltikum ikke vil blive betrag-
tet som aktivisme. De danske bidrag til FN’s fredsbevarende operationer eller
NATO-operationen i Afghanistan er derimod aktivisme, fordi de udover at
beskytte Danmark mod indirekte trusler ogsé er baret af en eksplicit ambition
om at ville bidrage til at forbedre international fred og sikkerhed og gore noget
godt for andre end os selv. Som det vil fremgd i analysen, var denne idealistiske
ambition en central drivkraft i den danske FN-aktivisme.
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Vort fokus pa frivillighed, initiativ, risikovillighed og bidragenes storrelse gor
det muligt at nuancere det fremherskende positive syn pa Danmarks FN-akti-
visme. Hvis Danmark kun bidrager nelende og som resultat af et ydre pres fra
en eller flere stormagter, vil bidraget ikke score serlig hojt pa aktivismeskalaen.
Et konkret eksempel er udsendelsen af hospitalsskibet Jutlandia i forbindelse
med Koreakrigen, der normalt anses som udtryk for stor dansk humaniter
aktivisme (Midtgaard, 2005a: 1). Jutlandiabidraget fremstar lidet aktivistisk
i vores optik, fordi udsendelsen skete pa baggrund af danske afslag om mili-
tere bidrag fremsat af FN pd vegne af USA. Disse anmodninger blev afsliet,
og udsendelsen af Jutlandia var et slutresultatet af en proces, hvor Danmark
havde provet at slippe afsted med et meget mindre bidrag (Midtgaard, 2011:
160-162).

For at forklare udviklingen i den danske FN-aktivisme i perioden 1945-
2016 supplerer vi ovenstiende kontinuum med en enkel forklaringsmodel, der
forklarer udviklingen som et resultatet af et samspil mellem internationale
rammebetingelser (trusler, normer, international eftersporgsel og samarbejds-
muligheder) og danske regeringers bestrabelser pd at fremme danske interesser
og idealer/altruisme.

Figur 2: (FN) aktivismens determinanter

INTERNATIONAL KONTEKST

Samarbejdsmuligheder Trusler

NATIONALT NIVEAU

Interesser: Idealer/altruisme:

- sikkerhed - demokrati

- velstand <:> - international retsorden
- prestige - ligestilling

- risici - menneskerettigheder

Internationale normer Eftersporgsel
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Valget af denne forklaringsmodel afspejler, at Danmark som en smastat ikke
har gkonomiske og militeere muskler til at patvinge andre stater sin vilje. Dansk
udenrigspolitisk aktivisme kan kun gere en forskel i samarbejde med andre. Et
hejt trusselsniveau vil alt andet lige begraense Danmarks mulighed for at fore
en aktivistisk udenrigspolitik, fordi det vil binde de fleste ressourcer til forsva-
ret af det nationale territorium. Det var tilfeldet i hele perioden fra 1864 og
frem til 1989, hvor Danmark mitte kalkulere med risikoen for henholdsvis
tysk og sovjetisk aggression i en krise/krigssituation. Bortfaldet af den sovjeti-
ske trussel ved afslutningen pa den kolde krig gjorde det muligt for Danmark
at anvende meget storre ressourcer til aktivistiske formal.

Det er ogsa af stor betydning, om der er international efterspergsel pa dansk
aktivisme. Danmark kan kun bidrage til FN-operationer, hvis flertal i Sik-
kerhedsradet eller Generalforsamlingen beslutter det, og danske initiativer skal
have opbakning fra FN for at lykkes. Denne eftersporgsel kan Danmark forme
med dygtigt diplomati og effektive internationale bidrag, men den dimensio-
neres forst og fremmest af internationale forhold, geopolitik, institutionelle
spilleregler og normer, som Danmark har begrenset indflydelse pé (for en dis-
kussion af betingelserne for succesrig smastatsaktivisme se Jakobsen, 2009).

Mens sméstater har begrenset indflydelse pd de internationale rammebe-
tingelser, bestemmer de selv, hvor aktivistiske de vil vare. Den eksisterende
litteratur om dansk (og nordisk) FN-aktivisme peger pa to drivkrafter bag
aktivismen: nationale interesser og vardier/altruisme. Danmark, Norge og Sve-
rige bliver set som en szrlig gruppe lande, hvis uforholdsmeassigt store stotte til
FN’s fredsbevarende operationer og udviklingsbistand forst og fremmest har
veret motiveret af altruistiske motiver og de vardier, som kendetegner deres
nationale velfeerdsmodeller: ligestilling mellem kennene, social retferdighed
og solidaritet med de dérligst stillede. Opfattelsen af disse lande, som "humane
internationalister” (Lancaster, 2007) eller humanitere stormagter” (Mark-
lund, 2016: 22) er i de senere ar blevet problematiseret af en rekke forskere,
som afviser, at disse lande forst og fremmest var drevet af altruistiske motiver
og nationale verdier (Brunbech, 2014; Jakobsen, 2006; Midtgaard, 2009). I
deres perspektiv skyldes den store danske (og norske og svenske) FN-aktivisme,
at deres nationale interesser og idealer gik hand i hind og forsterkede hinan-
den (for et review af debatten se Jakobsen, 2017).

Det er det sidstnevnte perspektiv, der ligger til grund for denne artikel.
Dermed ligger vi pa linje med de ovrige kapitler om dansk aktivisme i dette
sernummer, som alle kombinerer interessebaserede og altruistiske forklarings-
faktorer. Vi betragter dansk stette til FN som interessebaseret, hvis den ud-
springer af et onske om at gere noget godt for Danmark — gge dansk sikkerhed,
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velfeerd, eksport, prestige, position og indflydelse. Det vil ogsd blive set som
interessedrevet, hvis argumentet for FN-stotte bunder i en cost-benefit-kalkule.

FN-stotte bliver opfattet som altruistisk, hvis den er drevet af et gnske om
at gore noget godt for andre, fx hjelpe andre i ned eller mindske international
ulighed. Argumenter, der rekker udover danske serinteresser, anser vi for al-
truistiske.

Vi bruger vores fire aktivismeindikatorer til at inddele den empiriske analyse
i tre hovedperioder. Periode 1 (1945 til midt-1950’erne) er overvejende passiv,
periode 2 (slutningen af 1950’erne til mide-1990’erne) er kendetegnet ved hoj
aktivisme, periode 3 (midt-1990’erne til 2016) ved kontinuerligt faldende ak-
tivisme. Der er en glidende overgang mellem perioderne, og vores indikatorer
@ndrer sig ikke samtidigt i hvert domane, hvorfor tredelingen udtrykker den
dominerende tendens i perioderne.

Analyserne af de tre perioder falder i to trin. Forst bestemmer vi graden af
aktivisme ved hjelp af de fire aktivismeindikatorer. Dernast forklarer vi graden
af aktivisme og skiftet i forhold til den foregiende periode med @ndringer i de
internationale rammebetingelser og danske beslutningstageres bestrebelser pa
at fa varetagelsen af danske interesser og veerdier til at ga op i en hgjere enhed.
Resultaterne opsummeres i en konklusion, som diskuterer implikationerne for
Danmarks udenrigspolitiske aktivisme fremover. Vi slar fast, at der ikke er
ikke er udsigt til fornyet FN-aktivisme.

Den tovende start: 1945 til mide-1950%erne

Danmark har i sin officielle retorik og selvforstielse varet et trofast og ak-
tivistisk medlem af FN siden organisationens grundleggelse i 1945, hvor
Danmark indtradte som oprindeligt medlem nr. 50. Under Folketingets rati-
fikationsdebat i september samme ar var der bred opbakning til en idealistisk
vision om FN som ramme for udvikling af international ret og kollektiv sik-
kerhed, demokratiske og egalitere vardier, om social og ekonomisk udvikling
og international nedrustning. FN blev i skiftende statsministres dbningstaler i
Folketinget fremhavet som en af hjornestenene i dansk udenrigspolitik — gan-
ske ligesom udenrigsminister Haekkerup gjorde i sin bog i 1965 (Hakkerup,
1965; Midtgaard, 2005b: kap. 2; Rigsdagstidende, 1945: 1187, 1196, 1203,
1207).

Det er derfor noget overraskende, at vores fire indikatorer (diplomati, gko-
nomi, militer og omfang) viser, at Danmarks FN-politik i perioden fra 1945
til midt-1950’erne klart befinder sig pd den passive del af vores kontinuum.
Politikken var overvejende reaktiv, modvillig og kendetegnet af lav risikovil-
lighed. Danmark tog ikke selvstendige diplomatiske FN-initiativer i 1940’erne
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og undlod at stemme, nir vestmagterne og Sovjetunionen var uenige. Efter
sin indtreeden i NATO i 1949 stemte Danmark hovedsageligt sammen med
sine allierede. Manglen pi frivillighed og risikovillighed kom klart til uderyk
i 1948, hvor Danmark sagde nej til en todrig periode i Sikkerhedsradet. Da
Danmark i 1952 trddte ind i radet, var risikoen mindre som folge af den sa-
kaldte Uniting for Peace resolution (1950), der gjorde det muligt for gene-
ralforsamlingen at vedtage FN-indgreb i konflikter, hvis Sikkerhedsridet var
lammet af veto. Danmark holdt dog stadig lav profil. Som et halvofficielt studie
af dansk sikkerhedsradspolitik senere papegede, gik "Danmarks medlemskab
af Sikkerhedsradet i 1953-54 gik meget stille af. Der foreligger bogstavelig talt
ikke eet ord om det, hverken i bager eller tidsskrifter” (Askgaard, 1967: 95).

Okonomisk aktivisme i form af udviklingsbistand var der heller ikke meget
af i denne periode. Danmark havde enkelte bilaterale udviklingsprojekter i
1950°erne men fik forst et egentligt bilateralt bistandsprogram med bistands-
loven i 1962. Gennem 1950%rne bestod dansk udviklingsbistand hovedsage-
ligt af multilateral FN-bistand. Knap halvdelen af det danske bidrag skulle
anvendes i Danmark, men hele bidraget blev givet i danske kroner og kunne
ikke konverteres af FN til andre valutaer uden den danske regerings tilladelse.
Bidraget blev iser anvendt til afholdelse af udviklingskurser i Danmark og
udsendelse af danske eksperter inden for danske kompetenceomrider, serligt
andelsvirksomhed (Brunbech, 2007: 184, 2014: 144-48; Kaur-Pedersen, 2008:
72-81, 98-100).

Danmarks militere aktivisme var fra starten mere udtalt. Danmark bidrog
med soldater til FN’s forste observatgrmissioner i Mellemgsten (UNTSO) i
1948 og Kashmir (UNMOGIP) i 1949 og med ca. 400 mand til FN’s forste
fredsbevarende operation i Suez-omridet (UNEF) i 1956. Men det trakker
ned pé aktivismeniveauet, at disse operationer alle var forholdsvis risikofrie,
da de havde opbakning fra alle stormagterne i Sikkerhedsradet, vertslandets
accept og kun matte anvende vibenmagt i selvforsvar. Danmark afviste FN-
foresporgsler om soldater til Koreakrigen, hvor risikoen var betydeligt storre.
Her sendte Danmark i stedet hospitalsskibet Jutlandia (Midtgaard, 2005b:
120-121).

Billedet af den passive FN-politik forsterkes yderligere af, at FN-sporgsmal
sjeldent var til debat i Udenrigspolitisk Navn i 1940°erne. Det var derimod
udenrigsministerens droftelser med andre landes udenrigsministre om sager,
der pavirkede Danmarks nationale interesser direkte, s som de sovjetiske styr-
ker pa Bornholm og de tyske flygtninge i Danmark. Det er ogsd sigende, at
et studie om udenrigsministeriets organisation efter 1945 kun beskriver den
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administrative byrde, som FN-medlemskabet indebar. Der siges intet om dets
diplomatiske muligheder (Go6tz, 2005: 315; Olesen og Villaume, 2005: 31-32).

Forklaringen pd Danmarks overvejende passive FN-politik i 1945-49 skal
findes i de internationale rammebetingelser. Udbruddet af den kolde krig re-
sulterede i et hojt trusselsniveau i det danske neromride, som fik danske be-
slutningstagere til at give hensynet til Danmarks nationale sikkerhed hgjere
prioritet end de idealistiske mélsetninger, de havde givet udtryk for ved Dan-
marks indtraden i organisationen. Frygten for at komme i klemme i den kolde
krig illustreres meget fint af Danmarks modstrebende accept af at indtrede i
FN’s Palestina-kommission, der skulle implementere den kontroversielle plan
for en deling af det britiske mandatomréide i Palastina som grundlag for opret-
telsen af staten Israel. Norge og Sverige opfordrede gentagne gange Danmark
til at acceptere hvervet, og det skete kun, fordi stormagternes stotte til planen
begrensede de politiske risici. Som udenrigsminister Gustav Rasmussen ud-
trykte det i Udenrigspolitisk Neevn, kunne Danmark ikke nejes med at patage
sig hverv, der enten var bekvemme eller i Danmarks egen interesse, men, fort-
satte han, "havde der veret tale om at deltage i et udvalg f.eks. om den graeske
konflikt, hvor stormagterne ikke var enige, ville ministeren vare veget tilbage”
(Udenrigspolitisk Navn, 12.12.1947). Dansk diplomatisk aktivisme var med
andre ord betinget af accept fra alle stormagterne.

Danmarks tilslutning til NATO i 1949 introducerede et alliancehensyn i
FN-politikken. Selvom danske politikere af principielle altruistiske grunde
stottede kolonibefolkningernes krav om selvstendighed og gik ind for inter-
national nedrustning, stemte Danmark frem til slutningen af 1950’erne sam-
men med NATO-flertallet i disse spergsmal. @nsket om at fastholde NATO-
sammenholdet vejede tungest. Den begransede danske diplomatiske aktivisme
var saledes dikteret af hensynet til Danmarks sikkerhed. Hertil kom et andet
sikkerhedshensyn, nemlig at Danmark var enig med kolonimagterne i, at afko-
loniseringsprocessen ikke skulle forceres, da man hermed risikerede konflikter
internt i koloniomriderne. Reformer skulle derimod indferes gradvis. Opfat-
telsen blandt danske politikere var, at kolonibefolkningerne i vasentlig ud-
strekning endnu ikke formaede at styre sig selv (Midtgaard, 2005b: 236-247).

Den danske udviklingsbistand udsprang af et altruistisk enske om at hjelpe
udviklingslandene, men det lave niveau var dikteret af nationalokonomiske
interesser. Som udenrigsminister Ole Bjorn Kraft udtrykee det i 1952, ville
Danmark gerne yde en anselig indsats til FN’s bistandsprogram. Det var bare
umuligt pa grund af Danmarks “meget beskedne rolle i verdensgkonomien,
sin betydelige gald til udlandet, og sin i almindelighed anspandte situation”
(Kaur-Pedersen, 2008: 73). Valget at give bistanden multilateralt gennem FN
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blev officielt begrundet med, at udviklingslandene selv enskede upolitisk bi-
stand. Det var en fordel at lade FN vzlge modtagerlandene, fordi Danmark
derved kunne demonstrere international solidaritet uden at tage parti i den
kolde krig (Brunbech, 2014: 145).

Den kolde krigs udvikling fik danske beslutningstagere til at opgive deres
forhabninger om, at stormagtsamarbejde i Sikkerhedsradet kunne forhindre
nye krige. De satsede i stedet pa FN som international brobygger og akter pa
det hidtil noget oversete sociale, skonomiske og kulturelle felt, der fra starten
ogsd herte til FN’s virksomhed (Haagerup, 1956: 84). Her kunne Danmark
samtidig varetage altruistiske og nationale gkonomiske og politiske interesser
uden at blive indfanget af den kolde krig.

Danmarks begrensede militere aktivisme var ogsd bestemt af den kolde
krigs snavre rammebetingelser. Det viser beslutningsprocessen om det danske
bidrag til Koreakrigen. Danske politikere narede et altruistisk gnske om at
stotte FN’s operation i Korea, der kom en smistat til undsatning. Dette onske
bundede imidlertid ogsd i en dansk interesse i, at FN hermed ogsé ville hjelpe
Danmark i en lignende situation. Regeringen var af den opfattelse, at hensy-
net til ikke at provokere Sovjetunionen og Danmarks begrensede nationale
forsvarsevne udelukkede et militeert bidrag. Samtidig betod alliancehensynet
til USA, at Danmark ikke kunne ignorere amerikanske anmodninger om as-
sistance. Som den socialdemokratiske udenrigsminister Gustav Rasmussen
sagde i Udenrigspolitisk Neevn, méitte man “finde frem til en ikke helt negativ
losning”. Losningen — hospitalsskibet Jutlandia — betegnede den nye konser-
vative udenrigsminister Kraft som “et smukt og igjnefaldende bidrag” (Midt-
gaard, 2005b: 115-120, 158-59; Udenrigspolitisk Nevn, 5.7.1950). I vores op-
tik fremstar det dog som lidet aktivistisk, fordi det scorer lavt pa frivillighed,
selvstendighed, initiativ og sterrelse.

Opsummerende resulterede et hojt trusselsniveau i en overvejende passiv og
interessebaseret FN-politik, der primart sogte at mindske stormagtskonflikten
og ikke mindst holde Danmark ude af den. De altruistiske malsatninger, der
blev fremlagt ved Danmarks indtreden i FN, blev hurtigt lagt pa hylden. Den
multilaterale bistandspolitik og FN’s fredsbevarende operationer var omrader,
hvor Danmark samtidigt kunne varetage egne interesser og altruistisk styrke
FN’s rolle internationalt uden at komme i klemme mellem stormagtsblokkene.
Men aktivismen pd disse omrader var begrenset og underlagt nationale gkono-
miske og sikkerhedspolitiske hensyn.
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FN-aktivismens storhedstid: slutningen af 1950%rne til
mide-1990°erne

I sidste halvdel af 1950%rne steg den diplomatiske aktivisme, idet Danmark
begyndte at stemme for forslag om selvstendighed til kolonier men dog ikke
resolutioner, der indeholdt skarp kritik af NATO allierede. Ligeledes blev den
danske politik i nedrustningsspergsmalet mere aktiv, da Danmark fra 1959 tog
afstand til NATO-flertallet og for forste gang stemte for tre nedrustningsfor-
slag, hvor NATO-flertallet undlod at stemme: 1) et irsk forslag om ikke-spred-
ning af kernevaben, 2) et indisk forslag om indstilling af prevesprangninger
og 3) et afro-asiatisk forslag imod en planlagt fransk atomprevesprangning i
Sahara (Midtgaard, 2005b: 253-256, 304; Olesen, 2003: 86-87).

11963 blev der skruet yderligere op for den diplomatiske aktivisme, da Dan-
mark stillede forslag om nedsettelse af et udvalg bestdende af reprasentanter
for afrikanske lande, USA og Storbritannien, som skulle forhandle sig frem til
indferelse af sanktioner mod Sydafrikas apartheidregime. Selvom det danske
forslag var mindre vidtgiende end de forslag om diplomatisk og ekonomisk
boykot, som de afro-asiatiske lande havde fremsat, opfordrede bide USA og
Storbritannien Danmark til at lade det falde. At Danmark ignorerede disse
opfordringer vidner om storre selvstzendighed og risikovillighed end tidligere.
Danmark fortsatte sin diplomatiske aktivisme i Sydafrikaspergsmalet frem til
apartheids fald i 1993-94. I 1970%rne gik Danmark sammen med de andre
nordiske lande for alvor i front i kampen mod apartheid. Den danske socialde-
mokratiske regering trodsede i kelvandet pd Soweto-opstanden (1976) og stu-
denterlederen Steve Bikos ded (1977) vestlig og hjemlig kritik og stottede re-
solutioner, der kritiserede vestlige landes vibeneksport til Sydafrika. Danmark
tilsluttede sig i 1978 FN’s vibenembargo imod landet og blev i 1986 det forste
vestlige land, der gennemforte en total boykot af sydafrikanske tjenesteydelser
(Christensen, 2001: 79-80; DUPI, 1999: 66; Midtgaard, 2005b: 264-67; Ole-
sen, 2003: 90-93; Petersen, 2004: 143-144).

Aktivismen steg ogsd pa det okonomiske omrade. Danmarks udviklingsbi-
stand udgjorde i starten af 1960’erne kun 0,1 pct. af bruttonationalproduktet
(BNP), hvilket var betragteligt mindre end gennemsnittet for medlemslandene
i Organisationen for @konomisk Samarbejde og Udvikling (OECD) pi 0,5
pct. Det resulterede i international kritik af Danmark for manglende burden-
sharing, som blev forsterket af en tiltagende hjemlig kritik. En tidobling af den
samlede bistand til 100 mio. kr. i 1965 @ndrede dog ikke ved, at Danmark
la i bunden, da OECD’s bistandsorgan, Development Assistance Committee
(DAC) samme ar lavede sin forste sammenligning af donorlandes bistand. Pres-
set fra DAC (og iser USA) blev forsterket af FN anbefalinger om, at de rige
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lande skulle give 1 pct. (1960) af BNP (siden bruttonationalindkomsten, BNI)
i udviklingsbistand. FN nedjusterede i 1970 malet til 0,7 pct. af BNI. Disse
milsetninger blev styrende for niveauet for den danske udviklingsbistand, og
Danmark har siden 1978 givet mere end 0,7 pct. af BNI i udviklingsbistand.

Selvom meget af det sikkerhedspolitiske rationale for at give udviklings-
bistand bortfaldt med afslutningen pd den kolde krig, fortsatte Danmark i
modsatning til de fleste andre vestlige lande med at oge sin udviklingsbistand.
Som folge heraf var Danmark i en arrekke i 1990°erne det land, der gav mest i
udviklingsbistand i forhold til BNI (Jakobsen, 2017).

I starten kom den voksende danske bistand primert FN til gode. Det dan-
ske FN-bidrag steg fra knap 7 mio. kr. i 1960 til 76 mio. kr. i 1969, hvilket
udgjorde 8 pct. af FN’s udviklingsprograms (UNDP) samlede bidrag (Brun-
bech, 2007: 313-314; Tarp etal., 1998: 4, figur 2 s. 36). Tendensen @ndrede sig
fra 1971-72, hvor Danmarks bidrag til FN’s udviklingsprogrammer begyndte
at falde (Tarp et al., 1998: 4, figur 2 s. 36). Det skyldtes primert en voksende
andel af bilateral bistand, som gav Danmark sterre kontrol med, hvor og hvor-
dan pengene blev anvendt, og det danske medlemskab af Det Europaiske Fel-
lesskab (EF) i 1973. Fra 1971-1984 faldt UNDP’s andel af dansk multilateral
bistand fra 40 til 20 pct., mens bidrag til EF’s bistandsaktiviteter i samme
periode steg fra 0 til 17 pct. Denne tendens fortsatte frem til begyndelsen af
1990’erne (Svendsen, 1989: 100, figur 2 s. 306).

Danmark kom ogsa helt i front pa det militzere omrade i denne periode.
Det skyldtes en kombination af troppebidrag, eremerkning af soldater til FN-
tjeneste, udvikling af felles nordiske uddannelsesprogrammer for officerer og
udgivelsen af en evelsesmanual, der blev anvendt til trening af FN-styrker
over hele verden. 7 pct. af de soldater (34.100), der gjorde FN-tjeneste under
den kolde krig, var danske, og det gjorde Danmark til en af de storste troppe-
bidragydere mélt i forhold til befolkningstal (Jakobsen, 2015: 7-8, 2016: 742,
747; Midtgaard, 2006: 150).

Den kolde krigs afslutning gav Sikkerhedsridet storre beslutningskraft.
Mellem 1988 og 1993 ivarksatte FN 20 fredsbevarende operationer, og trop-
peantallet steg fra 13.000 i 1988 til 79.000 i 1993. Operationerne blev sam-
tidig mere ambitigse og risikofyldte. Det skremte dog ikke Danmark, som i
1994 var den storste troppebidragsyder per capita til UNPROFOR i Kroatien
og Bosnien-Herzegovina (Jakobsen, 2016: 749).

Den danske FN-aktivisme voksede siledes pa alle fire indikatorer fra slut-
ningen af 1950%rne. Udviklingen blev muliggjort af internationale @ndringer
i form af en forbedret sikkerhedssituation med udvidelsen af NATOs forsvars-
planer fra slutningen af 1950%erne og international afspending fra midten af
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1960’erne. Det skabte rum for, at Danmark kunne oge sin diplomatiske ak-
tivisme og opprioritere altruistiske sager som selvstendighed til koloniomra-
derne, bek@mpelse af apartheidstyret i Sydafrika, international nedrustning,
international retsorden og kollektiv sikkerhed. @nsket om at opprioritere al-
truismen illustreres fint af folgende udtalelse fra udenrigsminister Hekkerup
i 1961: "Danmark mdtte vare interesseret i at styrke FN’s stilling og autoritet,
selvom dette i visse situationer métte gi pa tvars af vore snavrere interesser”
(Udenrigspolitisk Navn, 13.9.1961).

I kolonispergsmalet skyldtes den aktivisme i slutningen af 1950%erne en sik-
kerhedspolitisk bekymring over det tiltagende konfliktniveau i koloniomrider-
ne — ikke mindst krigen i Algier 1954-62 — og et amerikansk pres pa Frankrig
og andre allierede for at fore en mere liberal politik i deres kolonier. Den ameri-
kanske politik skabte et riderum for en mere aktivistisk politik, som Danmark
hurtigt begyndte at udnytte (Midtgaard, 2005b: 247-256).

Den voksende udviklingsbistand kan ligeledes forklares af en selvforstaer-
kende kombination af interesser og altruisme. Politisk kunne Danmark pi
bide kort og langt sigt styrke sit internationale engagement og image som en
aktiv international akter i forhold til udviklingslandene uden at tage parti i
den kolde krig. Den voksende bistand gjorde det muligt at imedekomme ame-
rikanske krav om sterre burdensharing og hjemlige krav om mere internatio-
nal solidaritet og stotte til erhvervslivet. Den voksende udviklingsbistand blev
understottet af udviklingen af en voksende administrativ kapacitet i Udenrigs-
ministeriet, statsligt finansierede oplysningskampagner, der skabte folkelig op-
bakning, og etableringen af udviklings-NGO’er. Endelig fik danske erhvervs-
organisationer og firmaer ogsd gjnene op for de okonomiske muligheder, som
udviklingsbistanden gav. Alle disse aktorer havde en felles interesse i at oge
bistanden, og omradet blev som folge heraf praget af en hej grad af politisk
konsensus. @nsket om at ligge i front og give mere end andre i forhold til BNI
blev i 1980’erne og 1990’erne et mal i sig selv (Brunbech, 2014).

Verdier og interesser gik ogsd op i en hojere enhed pa det militere omrade.
Deltagelsen i FN’s operationer blev anset for at styrke Danmarks nationale sik-
kerhed pa bade kort og langt sigt. P4 kort sigt bidrog de til at inddeemme lokale
konflikter og forhindre dem i at udvikle sig til stormagtskonflikter. Det var
reesonnementet bag deltagelsen i UNEF i 1956. Derudover gjorde deltagelsen
det muligt at demonstrere internationalt engagement uden at blive indfanget
i ost-vest-konflikten, og de blev ogsd brugt til at imedega sovjetisk og hjemlig
kritik af NATO-medlemskabet. FN-operationerne havde desuden den fordel,
at de ikke gik ud over det hjemlige forsvar og NATO-forpligtelserne, fordi de
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blev finansieret og administreret uden for forsvarsbudgettet (Jakobsen, 2006:
22, 26).

Pi lengere sigt og mere altruistisk var hensigten med de militere bidrag,
som udenrigsminister Hekkerup forklarede i 1964, at styrke FN’s internatio-
nale rolle og den internationale retsorden (1964: 675). Interesser og altruisme
gik ifelge Haekkerup hind i hind (1965: 14-16), og da de skonomiske udgifter
og de militere og politiske risici var begraensede, er den danske militere akti-
visme ikke sver at forsta.

Opsummerende var dansk FN-politik fra slutningen af 1950’erne til midten
af 1990°erne kendetegnet ved en markant diplomatisk, skonomisk og militer
aktivisme. International afspending og en mere troverdig sikkerhedsgaranti
i NATO skabte rum for, at Danmark kunne prioritere altruistiske onsker og
interesser i at styrke FN som international akter, international retsorden, for-
handlingslesninger, bedre vilkar for udviklingslandene og kollektiv sikkerhed.
Det gjorde Danmark, i det omfang det ikke kolliderede med hensynet til det
nationale forsvar og forpligtelserne i NATO. De danske prioriteringer i FN-
politikken sogte pa denne médde altruistisk at fremme international fred og sik-
kerhed samtidig med, at de imgdekom danske interesser pd kort og lang sigt.
Malet var at reducere konfliktpotentialet pa kort sigt og styrke en mere retsba-
seret verdensorden pé lengere sigt. Muligheden for at fa varetaget sméstaten
Danmarks interesser og verdier samtidigt gjorde FN til den ideelle platform
for dansk udenrigspolitisk aktivisme.

Der var gennemgaende dansk politisk enighed om FN-politikken. Dog var
den markante aktivistiske profil i kampen mod apartheid iser drevet frem af
Socialdemokratiet. Pi det bistandspolitiske felt er det verd at bemerke, at
Danmark fra starten af 1970’%erne prioriterede bilateral bistand hgjere end mul-
tilateral bistand. Frygten for at komme i klemme i den kolde krig, der havde
varet styrende frem til slutningen af 1950’erne, blev op gennem 1960%rne og
1970’erne erstattet af et onske om selv at bestemme, hvor og hvordan den dan-
ske udviklingsbistand skulle anvendes. Det skyldtes en storre administrativ
kapacitet i Udenrigsministeriet og behovet for at imgdekomme de forskellige
nationale aktorer, som begyndte at gore sig geldende pa udviklingsomradet.
Det er en medvirkende érsag til, at Danmark fra midten af 1970’erne oppriori-
terede bistand via EF pa bekostning af FN. Hvor FN i perioden fra slutningen
af 1950°erne til midt i 1990’%erne fastholdt sin position som Danmarks primare
platform for diplomatisk og militer aktivisme, blev den gkonomiske aktivisme
spredt over flere platforme og i stigende grad varetaget bilateralt.
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Danmark vender FN ryggen: midt1990%rne til 2016

Pa det diplomatiske omrade falder antallet af FN-initiativer og graden af al-
truisme sammenlignet med den foregiende periode. Danmark tager kun tre
diplomatiske initiativer, der scorer hejt pa frivillighed, initiativ, risikovillig-
hed og ressourceanvendelse: oprettelsen af en multinational reaktionsstyrke:
Multinational Standby High Readiness Brigade for United Nations Operati-
ons (SHIRBRIG) (1994-2009), medlemskabet af Sikkerhedsradet 2005/06 og
vartskabet for FN’s klimakonference: United Nations Climate Change Con-
ference 2009 (COP15).

SHIRBRIG-initiativet havde til formal at give FN kapacitet til at indsette
en veltrenet fredsbevarende styrke med kort varsel (15-30 dage). For initia-
tivets primusmotor, forsvarsminister Hans Hakkerup, spillede gnsket om at
styrke FN og forhindre en gentagelse af folkemordet i Rwanda en vigtig rolle
(Hazkkerup, 2002, 88-89). Initiativet var risikofyldt, fordi alle tidligere forseg
pa at oprette saidanne styrker var mislykkedes, og fordi Canada og Holland al-
lerede havde gang i lignende initiativer. Det lykkedes alligevel at fa disse lande
til at stotte det danske forslag, og SHIRBRIG fik hovedkvarter pa Hovelte
kaserne, den forste styrkechef var dansk (General Finn Seermark-Thomsen), og
styrken blev indsat med succes i Eritrea/Etiopien (UNMEE) i 2000. Mang-
lende vilje til at udsende soldater i deltagerkredsen betod, at SHIRBRIG efter-
folgende kun udsendte smé styrkebidrag (Freiesleben, 2008), og styrken blev
derfor lukket i 2009.

Ambitionsniveauet for deltagelsen i Sikkerhedsradet i 2005/06 var ogsa hojt.
Danmark havde fire hovedprioriteter: bekempelse af nye trusler (terror og
spredning af masseodeleggelsesviben), styrkelse af FN’s evne til konfliktfore-
byggelse og konflikthindtering, fattige og konfliktramte afrikanske lande og
styrkelse af Sikkerhedsradet og den internationale retsorden (Udenrigsministe-
riet, 2007). Forfolgelsen af disse prioriteter var bide ambitigs og risikobetonet.
Regeringen gik efter formandsposten i FN’s terrorkomité og tog teten sammen
med Tanzania for at fa oprettet en ny Fredsopbygningskommission. Terrorko-
mitéen blev anset som gretevernes holdeplads. Rusland var skeptisk over for
det danske onske om at satte sig i formandsstolen (Lund, 2004), og Fredsop-
bygningskommissionens skabne var uvis. Danmark fik imidlertid succes med
begge satsninger.

Bestrabelsen pé at skabe enighed i ridet og statte USA er dog det, der bedst
kendetegner den danske indsats. Brobygningsbestrebelserne blev efterfolgende
fremhavet af bide udenrigsminister Per Stig Moller og den danske FN-ambas-
sader Ellen Magrethe Loj som succesfulde (Burcharth, 2006; Damkjer, 2005;
Justsen, 20006; Serensen, 2006; Udenrigsministeriet, 2007). Det understottes
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af Danmarks stemmeafgivning i rddet. Der var kun ni afstemninger ud af 149,
hvor de 15 medlemmer i ridet var uenige. Danmark stemte anderledes end
USA i tre af disse tilfzelde men hver gang ligesom Storbritannien (Udenrigsmi-
nisteriet, 2007: 24-31). Ved pa denne made at leegge sig i ly af Storbritannien
skermede Danmark sig fra kritik fra USA, og sidstnevnte roste da ogsi den
danske indsats i Sikkerhedsradet i hoje toner (Cain, 2006).

Vertsskabet for FN’s klimakonference COP15 i 2009 var den mest akti-
vistiske af de tre initiativer. For at fd vartsskabet skulle Danmark forst over-
tale Sydamerika til at bytte med Europa, hvilket voldte en del besver, fordi
Brasilien gjorde knuder (Hedegaard, 2008: 150). Derefter startede et enormt
diplomatisk lobbyarbejde over hele kloden, der fortsatte frem til topmedet i
Kgbenhavn i december 2009. Resultatet af topmedet, der kostede godt 400
mio. kr. og tiltrak 122 statsledere, blev en skuffelse. Danmark blev modt med
megen kritik pga. en klodset handtering af den sidste fase af forhandlingerne,
hvor statsminister Lars Lokke Rasmussen demonstrerede manglende kendskab
til FN’s procedurer (Kragh et al., 2010; Meilstrup, 2010).

Det mest bemerkelsesverdige ved vartsskabet set med FN-aktivistiske
briller er imidlertid, hvor lille en rolle FN spiller for de centrale danske be-
slutningstagere. Connie Hedegaard legitimerede den danske satsning og de
store pkonomiske udgifter med henvisning til behovet for reparere Danmarks
anseelse i kolvandet pA Muhammedkrisen og muligheden for at abne nye eks-
portmarkeder for danske virksomheder. Det var ogsa disse faktorer, som fik
statsminister Anders Fogh Rasmussen til at stotte idéen (Hedegaard, 2008;
Meilstrup, 2010). Argumenter om at styrke FN glimrede ved deres fraver gen-
nem hele processen. FN blev udelukkende betragtet som en god platform at
profilere Danmark (og ministrene selv) pa.

Billedet er precis det samme, nér vi kigger pd den gkonomiske FN-aktivis-
me. FN’s andel af Danmarks samlede udviklingsbistand falder stot gennem
hele perioden, fra 22 pct. i 1995 til 9 pct. i 2016 (se figur 3).

Selvom Danmark fortsat herer til den handfuld lande, som lever op til FN’s
anbefalingen om at bruge mindst 0,7 pct. af BNI pa udviklingsbistand, @ndre-
de synet pa denne anbefaling sig markant i perioden. Anders Fogh Rasmussen-
regeringen senkede niveauet fra 1 til 0,8 pct., da den kom til magten i 2001
(Olsen, 2005), og Lars Lokke Rasmussen-regeringen senkede det til 0,7 pct.
i 2017 (Finansministeriet, 2017: 41). Danmark begyndte desuden efter vedta-
gelsen af en ny strategi — aktiv multilateralisme — i 1994 mere systematisk at
gore storrelsen af sine FN-bevillinger afhangige af lydherhed over for danske
reformkrav, ansattelse af flere danskere og keb af flere danske varer (Olsen,
2002: 11-12). FN-organisationer, der ikke var lydhere nok, blev ved flere lejlig-
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Figur 3: FN’s andel af Danmarks samlede udviklingsbistand
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heder straffet okonomisk. Det gzlder FN’s organisation for ernaring og land-
brug (FAO), UNDP og verdenssundhedsorganisationen (WHO) (Burcharth,
1999; Olsen, 2002: 12).

Det var imidlertid pa det militeere omréide, at @ndringerne var storst. FN-
aktivismen steg forst markant pd alle fire milepunkter som folge af store og
risikofyldte bidrag til UNPROFOR-operationen pd Balkan i 1992-95. Indset-
telsen af kampvogne ved Tuzla i 1993 var udtryk for risikovillighed, initiativ
og frivillighed uden sidestykke. Det var forste gang nogensinde, at kampvogne
blev indsat i en FN-ledet operation, og beslutningen medte modstand fra FN’s
hovedkvarter i New York, FN’s militere chef i Bosnien, FN/EU’s fredsfor-
handler og den serbiske regering. Indsazttelsen af kampvognene blev imidlertid
en stor diplomatisk og militertaktisk succes. En trefning 29. april 1993 (Ope-
ration Bellebank) trak positive overskrifter verden over, fordi de danske kamp-
vogne nedkempede de angribende serbiske styrker (Jakobsen, 2016: 749).

Danmarks militere aktivisme fortsatte med at stige i hele perioden pa alle
vores indikatorer, men indsatserne foregik i NATO og i koalitioner anfert af
USA efter 1995 (se figur 4).!

FN-aktivismen stoppede brat, da FN overdrog ansvaret for fredsoperationen
i Bosnien til NATO i 1995. Siden da har danske soldater veret sjeldne gester i
FN-ledede operationer (se figur 5). Danmark har kun givet storre bidrag (100+)
til UNMEE (2000), som var SHIRBRIG’s debutmission, og UNIFIL i Liba-
non (2009-11). UNIFIL styrken blev efter krigen mellem Israel og Hizbollah
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Figur 4: Danske soldater i internationale operationer: FN og total 1992-2016
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i 20006 forsterket af rekke europaiske lande med Frankrig og Italien i spidsen
for at forhindre konflikten i at bryde ud péd ny, hvorfor Danmark kom under
pres fra sine allierede for ogsd at bidrage til denne mission.

Det mest markante danske bidrag til FN-ledede fredsoperationer i nyere tid
er MINUSMA i Mali, som i 2015-16 havde en dansk styrkechef (Generalmajor
Michael Lollesgaard). Meget karakteristisk for Danmarks nuverende syn pa
FN-ledede operationer afviste den danske regering i 2015 et gnske fra FN og
Lollesgaard om indsattelse af en pansret enhed pa 250 mand. I stedet fik FN
30 mand fra specialoperationsstyrkerne og et transportfly.

Afviklingen af FN-aktivismen hanger tzt sammen med afslutningen af den
kolde krig. Sovjetunionens sammenbrud forte til en kort opblomstring af FN,
fordi Rusland og Kina samarbejdede i Sikkerhedsridet og tillod amerikansk-
ledede operationer i Kuwait (1991) og Somalia (1992). Interventionen i Somalia
endte imidlertid i fiasko, og herefter fulgte folkemordet i Rwanda (1994) og
Srebrenica-massakren i Bosnien (1995). Disse fiaskoer fik de vestlige lande til
at miste tilliden til, at FN kunne lede fredsoperationer effektivt. Ansvaret for
at overvage fredsaftalen i Bosnien og genopbygge landene i det tidligere Jugo-
slavien blev derfor overdraget til EU og NATO.

Afslutningen péd den kolde krig forte til en voldsom acceleration af den
europaiske integrationsproces, der blev intensiveret i bide dybden og bred-
den. EF blev til EU i 1993, antallet af medlemslande steg, og Unionen kom til
at spille en stadig storre rolle pa det udenrigs- og sikkerhedspolitiske omrade.
Stigende EU-koordination af medlemslandenes FN-politik betod, at Danmark
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Figur 5: Danske soldater i FN-ledede fredsoperationer, 1992-2016
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i de fleste afstemninger stemte sammen med EU’s medlemslande (Laatikainen,
2003), og at den danske FN-politik i stigende grad blev varetaget via Bruxelles.
EU’s andel af den samlede danske udviklingsbistand steg stot i perioden. Mens
EU kun fik 3,3 pct. af Danmarks samlede udviklingsbistand mod FN’s 17,7
pct. i 2003 (Danida, 2004), fik begge organisationer 10 pct. af den samlede
bistand i 2009 (Danida, 2010).

Afslutningen af den kolde krig havde en tilsvarende effekt pA NATO. Med-
lemskredsen blev udvidet, si den i dag omfatter storstedelen af de ost- og cen-
traleuropziske lande, og bortfaldet af den sovjetiske trussel gjorde det muligt
for alliancen at engagere sig i de fredsoperationer, som FN tidligere havde haft
monopol pa. Alliancens succesrige overtagelse af FN-operationen i Bosnien
gjorde NATO til det logiske valg for medlemslandene, da der opstod et behov
for en fredsoperation i Afghanistan efter Taliban-regimets fald. FN’s fiasko i
Bosnien startede pd denne made en proces, som fik de vestlige lande til at sztte
forst NATO og siden EU til at udfere de fredsoperationer, som de ansi for
strategiske vigtige.

Afviklingen af Danmarks militeere FN-aktivisme afspejler denne proces. 1
1992-95 gav Danmark i lighed med sine NATO-allierede store bidrag til FN’s
Balkan-operationer. Da Danmarks allierede opgav FN til fordel for NATO,
gjorde Danmark det samme. Men de internationale forandringer kan ikke
forklare, hvorfor Danmark engagerede sig si kraftigt i UNPROFOR i 1992-
95, og hvorfor Danmark derefter vendte FN-ledede operationer ryggen. Det
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store UNPROFOR-engagement bundede dels i en interesse i at vise USA og
de ovrige NATO-stormagter, at Danmark i kelvandet pa modstanden mod
NATOs atompolitik i 1980%erne (fodnotepolitikken) atter var en loyal allieret.
At genskabe Danmarks renommé i NATO var en central motivationsfaktor for
bade Venstres udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen og Socialdemokratiets
forsvarsminister Hans Hekkerup, der spillede afggrende roller for udformnin-
gen af Danmarks militere aktivisme i 1990%rne. Engagementet pa Balkan blev
desuden set som en fortszttelse af den militere FN-aktivisme under den kolde
krig, og et bredt flertal i Folketinget delte et altruistisk enske om at mindske
de humanitere lidelser i eks-Jugoslavien og bidrage til skabelsen af et nyt sam-
let Europa kendetegnet ved demokrati og fredelig konfliktlesning (Jakobsen,
2006: 89, 92-94).

Den manglende opbakning til FN-ledede fredsoperationer siden 1995 skyl-
des i tilleeg til de allieredes prioritering af NATO darlige danske erfaringer med
UNPROFOR-operationerne i Bosnien og Kroatien. Begivenhederne i august-
september 1995, hvor danske soldater blev drabt, siret og taget som gidsler i
Kroatien, gav FN’s militere operationer et darligt navn, som stadig pregede de
danske beslutningstagere i 2016 (Jakobsen, 2016: 749).

Danske beslutningstagere ser stadig FN som en central normskaber. Den
officielle retorik fastholder FN som en central del af dansk udenrigs- og sikker-
hedspolitik, og Danmark lever fortsat som et af fa lande op til FN’s anbefaling
at bruge 0,7 pct. af BNI pa udviklingsbistand. Men det er en meget lille del
af udviklingsmidlerne, der i dag kanaliseres gennem FN, og militer aktivisme
med det formdl at fremme danske interesser og altruistiske mél finder i dag
primert sted i regi af NATO og amerikansk-ledede koalitioner.

Konklusion

Denne artikel har forklaret den danske FN-aktivismes storhed og fald. FN-
aktivismen blev malt pé fire indikatorer (frivillighed, initiativ, risikovillighed
og ressourceanvendelse), hvilket resulterede i den tredeling af analyseperioden,
som fremgiér af figur 6.

Den store variation i FN-aktivismen skyldtes samspillet mellem skiftende
internationale rammebetingelser (trusler, normer, international eftersporgsel
og samarbejdsmuligheder) og danske regeringers bestrebelser pa at fremme
danske interesser og vardier/altruisme. Den danske FN-politik var overvejende
passiv og bestemt af nationale interesser i den forste periode som folge af den
kolde krigs heje trusselsniveau, en anstrengt skonomi og usikkerhed om sik-
kerhedsgarantien i NATO. Disse internationale rammebetingelser gjorde det
magtpiliggende for danske regeringer at undga at komme i klemme mellem
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Figur 6: Dansk FN-aktivisme 1945-2016
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Sovjetunionen og vestmagterne. Fra slutningen af 1950’erne banede interna-
tional afspending, en forbedret sikkerhedsgaranti i NATO, internationalt pres
for at oge udviklingsbistanden og positive erfaringer med FN’s fredsoperatio-
ner vej for en mere aktivistisk politik. Danmark begyndte at bruge flere diplo-
matiske, skonomiske og militere ressourcer pé altruistisk at styrke FN som
international akter, fremme en international retsorden, fredelig konfliktlgs-
ning, kollektiv sikkerhed og storre gkonomisk lighed. Den voksende idealisme
var dog hele tiden betinget af, at den ikke kolliderede med hensynet til det
nationale forsvar og forpligtelserne i NATO. Resultatet var voksende udvik-
lingsbistand og sterre militere bidrag til FN-ledede operationer. Danmark blev
den storste donor af udviklingsbistand mélt i forhold til BNT og en af de storste
bidragydere til FN’s fredsoperationer milt i forhold til befolkningens storrelse.
Bidragene til FN’s udviklingsarbejde falder dog fra starten af 1970’erne, fordi
Danmark selv ville bestemme, hvor og hvordan den skulle gives.

I perioden efter 1995 faldt FN-aktivismen markant. Antallet af FN-diplo-
matiske initiativer faldt, FN’s andel af udviklingsbistanden fortsatte med at
falde, og danske soldater blev sjzldne gaster i FN-ledede operationer. Arsagen
var en kombination af internationale @ndringer og dansk utilfredshed med FN
pa de okonomiske og militere omrader. Afslutningen pa den kolde krig gjorde
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det muligt for EU og NATO at bevage sig ind pa politikomrader, der tidligere
var blevet varetaget af FN. EU udviklede sig til verdens sterste bistandsdonor,
mens NATO overtog de fredsoperationer, som de vestlige lande anser for stra-
tegisk vigtige. Darlige erfaringer med FN pa disse omrider fik Danmark at
prioritere EU og NATO pé bekostning af FN, og dansk udenrigspolitisk akti-
visme udfoldes i dag hovedsageligt i rammerne af disse organisationer.

Samlet set viser vores analyse, at Danmarks udenrigspolitiske aktivisme i
hej grad er betinget af udviklingen i de internationale rammebetingelser, og
at dansk aktivisme altid er blevet udfoldet i forstielse med USA og de store
europziske EU/NATO-stormagter, om end danske regeringer ofte har udnyt-
tet meningsforskelle mellem disse lande til at fore en mere altruistisk politik.
Sydafrikapolitikken er et godt eksempel.

De interesser og verdier, som danske regeringer har segt at fremme, har
stort set veret konstante i hele analyseperioden. Danske regeringer har altid
sogt at kombinere interessevaretagelse med fremme af danske vardier efter
devisen si altruistisk som muligt og sa interessebaseret som nedvendigt.

Vores analyse viser, at dansk udenrigspolitisk aktivisme er betinget af tre
faktorer: den militere trussel mod Danmark, hensyn til de primere alliance-
partnere i EU og NATO og graden af national konsensus om udenrigspoli-
tikken. National konsensus fremstir som en nedvendig forudsztning for hoj
aktivisme over en lengere periode. Den store gkonomiske aktivisme pd udvik-
lingsomréidet fra slutningen af 1960’erne og frem til 2001 var understottet af
en sddan konsensus, og det samme gelder den militere aktivisme fra midten
af 1950%rne og frem til i dag. Sammenbruddet i den nationale konsensus om
udviklingspolitikken har medfert et markant fald i udviklingsbistanden fra 1
pet. af BNI i 2001 il 0,7 pet. i 2017.

Analysen peger dermed pa, at Danmarks fremtidige udenrigspolitiske akti-
visme i meget hgj grad vil athenge af udviklingen internt i EU og i de trans-
atlantiske relationer. Muligheden for at fore en aktivistisk udenrigspolitik og
niveauet for dansk aktivisme vil blive bestemt af, hvordan EU og det transat-
lantiske samarbejde udvikler sig, og niveauet og formen for aktivismen afggres
af, om danske beslutningstagere kan enes om, hvordan disse de @ndringer skal
handteres.

Vores analyse levner ikke meget rum for en mere FN-aktivistisk udenrigs-
politik. Den russiske annektering af Krimhalveen og den efterfolgende de-
stabilisering af Ukraine vil i overskuelig fremtid binde de fleste af forsvarets
ressourcer i NATOs bestrabelser pa at afskrekke Rusland. Det efterlader ikke
mange ressourcer til at gge de militere bidrag til FN-ledede operationer.
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Situationen er den samme pa udviklingsomradet, hvor de seneste ars ned-
skeringer og det store flygtningepres pa Europa udelukker stigende bistands-
bevillinger til FN. Endelig gor de store udfordringer, som Danmark star over-
for i sit neromride — Arktis, Europa, Nordafrika og Mellemgsten — det mere
oplagt at tage diplomatiske initiativer i EU, NATO og Arktisk Rad end i FN.

Danmarks FN-aktivisme vil kun stige, sifremt Danmarks primere allierede
atter begynder at anse FN som et centralt instrument til problemlgsning, pa
samme made som det var tilfzldet under den kolde krig. Det er svart at fore-
stille sig, medmindre EU og NATO falder fra hinanden. Det er der ikke umid-
delbart noget, som tyder pa.

Tak

Vi vil gerne takke den anonyme reviewer for gode konstruktive forslag, som
klart forbedrede kvaliteten af artiklen.

Note

1. Figur 4 sammenligner et gjebliksbillede af FN-bidragene (31. december hvert ir)
med det gennemsnitlige antal soldater, som Danmark samlet set havde udsendt det
pageldende ar. Da danske soldater typisk er udsendt i seks maneder, kraver det to
soldater at holde en soldat kontinuetligt udsendt.
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Jens Ringsmose og Sten Rynning
Rutsjebane: udsving og udfordringer i

Danmarks NATO-aktivisme

Det er i NATO-sammenhange, at dansk sikkerhedspolitisk aktivisme treder kla-
rest frem. NATO er forst og fremmest platformen, hvorfra Danmark bidrager til
at fastholde USA i europwisk sikkerhed. NATO er ogsa mekanismen, hvorigen-
nem Danmark etablerer det tette militere samarbejde med udvalgte allierede,
som muligger danske militere bidrag under forskellige flag — NATO, FN og
andre. Og endelig er NATO en loftestang for en bredere europaisk udenrigspo-
litik, som Danmark kun med besver kan fore pga. EU-forbehold. Dansk NATO-
aktivisme har imidlertid varieret over tid. Den har veret stigende, dernast meget
hgj, for dernst at dale, mens den nu — maske — igen er pa vej op. Disse udsving
ma forstds som resultater af en politisk vilje til at forfelge den aktivisme, som det
internationale rum muligger. Denne politiske vilje analyserer vi her i et lengere
perspektiv, 1990-2017, hvor vi iser fokuserer pd den nationale villighed til at bare
byrder i sikkerhedspolitikkens navn.

Den 19. marts 2017 kunne dagbladet Politiken berette, at et stort flertal i Fol-
ketinget var parat til at forege det danske forsvarsbudget. Socialdemokratiets
leder, Mette Frederiksen, blev citeret for at mene, at et mere aggressivt Rusland
og en fortsat stor opgave i Mellemeosten gjorde det nedvendigt at skrue op
for investeringerne i Forsvaret, og Kristian Thulesen Dahl (Dansk Folkeparti)
erkleerede sig enig i den borgerlige regerings ambition om at give de vaebnede
styrker et “substantielt skonomisk loft” (Klarskov og Nissen, 2017). Omtrent
samtidig fremhavede statsminister Lars Lokke Rasmussen, at man fra regerin-
gens side lagde op til en styrkelse af ”de militere kapaciteter” med henblik pa
fortsat at kunne levere et stort bidrag til NATO og alliancens internationale
indsatser (Rasmussen, 2017).

De umiddelbare arsager til den brede politiske vilje til at styrke Forsvaret
og engagementet i NATO ligger lige for i form af russisk aggression i Ukraine
samt valget af Donald Trump som europakritisk amerikansk president. I for-
dret 2017 nedvendiggjorde pres fra sivel Danmarks venner som fjender med
al mulig tydelighed et storre dansk forsvarsbudget. Eller andeledes formuleret:
Markante forandringer i det internationale system affedte et pres for investe-
ringer i det militzre instrument og i NATO-engagementet.
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P4 overfladen er Folketingets villighed til at investere flere ressourcer i den
harde sikkerhedspolitik siledes at betragte som stort set rendyrket tilpasning
til nogle eksogent givne forhold. I det omfang at det foregede forsvarsbudget
beskriver en bevagelse i retning af en mere internationalt orienteret udenrigs-
politik, s er der (igen: overfladisk betragtet) tale om en pitvunget — og ikke en
“villet” — bevaegelse. I den tolkning er det foregede forsvarsbudget derfor heller
ikke umiddelbart et udtryk for mere "aktivisme” men snarere et skifte i retning
af "udadrettet tilpasningspolitik” (Pedersen og Ringsmose, 2017).

Udgangspunktet for nzrvarende artikel er imidlertid, at hverken beslutnin-
gen om at tilfore NATO-politikken flere midler, eller nogen anden beslutning
med betydning for graden af dansk engagement i NATO i arene efter 1990, har
veret ensidigt dikteret af det internationale miljo. Det er tvertimod artiklens
analytiske afsat, at selv smastater efterlades med et valg, nar det internationale
milje forandrer sig. Ikke mindst nir smastaten ikke star overfor eksistentielle
trusler. Omgivelserne praesenterer en rekke muligheder, men beslutningsta-
gernes reaktion pa udviklingen i omgivelsesniveauet er i hej grad bestemt af
nationale normer og verdier. I den sikkerhedspolitiske sfare spiller iser den
dominerende nationale strategiske kultur en vasentlig rolle.

Et vue over de betydelige svingninger, der har preget det danske NATO-
engagement siden 1990’ernes begyndelse, tydeligger, at en teoretisk drevet for-
staelse, som alene baserer sig pa en forestilling om tilpasning til omverdenen,
ikke kan sta alene. Hertil er svingningerne for store og for hyppige. I en forste
periode, ca. 1990-2000, var engagementet moderat opadgéende. I en anden
periode, ca. 2001-2011, rykkede bidraget til alliancen markant op. I en tredje
periode, ca. 2012-2016, var NATO mindre prioriteret. I den nuverende fjerde
periode, 2017 og fremefter, soger regeringen — maske — at puste ny luft i NA-
TO-aktivismen. Vores periodisering tager saledes afset i variationer i NATO-
engagementet. Selvom bevagelser og begivenheder i Danmarks internationale
miljo selvsagt havde stor indflydelse pd denne “rutsjebanetur”, sé lader den sig
ikke meningsfuldt forklare af handelser og tendenser pa systemniveauet. Vel
reagerede danske beslutningstagere pé forhold i det eksogene, men nar de traf
beslutninger, skete det med afset i en kulturelt betinget forstaelse af militer
magts nedvendighed.

Med artiklen onsker vi forst og fremmest at bidrage til forstaelsen af det
danske NATO-engagements op- og nedture i perioden efter den kolde krigs
afslutning. Vi fremlegger indledningsvis en analyseramme, som fremhaver
betydningen af strategisk kultur som indenrigspolitisk kontekst og forteller
efterfolgende historien om Danmarks NATO-aktivisme igennem de fire pe-
rioder. Vi tager afset i to idealtypiske former for strategisk kultur: "minima-
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lisme” og "maksimalisme”. I den forstand har artiklen mere karakter af at vere
“teori- eller begrebsinformeret samtidshistorie” end “teori- og hypotesetestende
politologi”. Ambitionen er saledes ikke at teste eller afprove hypoteser, men
snarere at prasentere en sammenhaengende og meningsfuld skildring af nyere
dansk NATO-politik.

Som navnt tager artiklen sit teoretiske udgangspunkt i en forstaelse af stra-
tegisk kultur som kontekst for NATO-aktivisme, hvor politiske valg treffes i
et spendingsfelt defineret pa den ene side af kulturens hovedtemaer og pi den
anden side af strategiske hovedudfordringer i et internationalt perspektiv. I en
bredere forstand er analysen siledes forankret i den klassiske realismes forsta-
else af politiske idéers rolle i en arena af magtpolitik.

Artiklen — og fortllingen om Danmarks NATO-engagement i efterkold-
krigsirene — rummer to hovedargumenter. Skildringen bygger for det forste
pa en pointe om, at det store (men fluktuerende) danske engagement i NATO
vitterlig var en form for aktivisme. Politikken var i sin natur udadrettet, og den
var “villet”. Selvom omgivelsesniveauet gav incitamenter til et storre NATO-
engagement, sd var de danske bidrag til alliancens indsatser og investeringerne
i det militere instrument udtryk for mere end blot tilpasning. Vi ger os ikke til
dommere over, hvorvidt den udvikling var rigtig eller forkert, men fremhaever
politisk vilje og aktivisme frem for den lille stats tilpasning til ydre pres. Artik-
lens anden hovedpointe er, at den danske NATO-aktivisme mest meningsfuldt
lader sig forstd i sammenhang med fremveksten af en maksimalistisk stra-
tegisk kultur. Forestillingen om, at det militere instrument kan og ber vare
en central del af udenrigspolitikken — ogsa nar indsatsernes er “harde” — har
gradvis vundet fodfeste og fremmet villigheden til at bidrage til alliancens
indsatser.

Analyseramme: Danmark, kultur, strategi og politisk aktivisme

I litteraturen om dansk udenrigspolitik er der stor enighed om, at Danmark
med afslutningen pa den kolde krig bevegede sig ind i en epoke med et storre
internationalt engagement. Fra bidraget med korvetten Olfert Fischer til den
amerikanskledede koalition mod Saddam Husseins Irak i 1991 til krisestyring
i det tidligere Jugoslavien og luftkrig over Kosovo lgb en trid i retning af
ikke bare internationalt engagement, men ogsé en gget militarisering af dansk
udenrigspolitik (Heurlin, 1993; Holm, 2002; Rasmussen, 2005; Villaume,
20006). Spergsmalet, som ogsa informerer dette temanummer, er, om de udad-
rettede initiativer og bidragene til de internationale militere operationer alene
er udtryk for en tilpasning til ydre omstendigheder, eller om der var tale om
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egentlig aktivisme forstiet som et villet” og selvstendigt internationalt enga-
gement praget af initiativlyst og risikovillighed.

Var der alene tale om tilpasning, ville forklaringen pa den danske rutsjebane
i form af varierende NATO-engagement vare enkel. Nir de ydre omstendig-
heder forandrer sig — nir presset pi Danmark @ndres — sa tilpasses niveauet for
involveringen i det internationale. Strukturen rummer incitamenter; staten re-
agerer. Denne grundleggende smastatstilgang til emnet har kendetegnet store
dele af litteraturen om dansk sikkerheds- og forsvarspolitik. Inspireret af James
Rosenaus systemtznkning indenfor studiet af udenrigspolitik har Nikolaj Pe-
tersen vel veret den mest markante danske skikkelse indenfor tilpasningslit-
teraturen (Petersen, 1977, 1987; Due-Nielsen og Petersen, 1995).

Selvom tilpasningslitteraturen rummer en helt central indsigt om, at uden-
rigspolitiske beslutningstagere treffer strategiske valg baseret pa forholdene
i omgivelsesniveauet, si marginaliserer litteraturen, hvordan ”den nationale
situation” (Hoffmann, 1966) pavirker politikformuleringen. I litteraturen ig-
norer man siledes, at stater i reglen tilpasser sig pa “deres egen mide” og har
valgmuligheder, nar det gelder mobiliseringen af nationale ressourcer. Beslut-
ningstagerne reagerer pd et ydre pres, men deres lesning af omgivelserne og
politiske valg er i hoj grad farvet af den indenrigspolitiske kontekst og de do-
minerende nationale normer for udenrigspolitikken.

Det er denne overordnede tankefigur, vi legger ned over de folgende afsnits
skildring af Danmarks NATO-politik i drene efter 1990. Vi fortaller siledes
historien om, hvordan det internationale niveau afstak nogle brede rammer,
indenfor hvilke Danmark meningsfuldt kunne formulere sin NATO-politik. I
sidste ende er det imidlertid umuligt at forsta den konkrete politikformulering
— og dermed maden hvorpi danske beslutningstagere oversatte incitamenterne
til egentlig allianceadferd — uden at skele til nationale normer og verdier. Det
gor vi i det folgende med afsat i to vasensforskellige forstaelser af, hvornir og
hvordan det militere instrument ber anvendes — eller, om man vil, to idealty-
piske strategiske kulturer: strategisk minimalisme og strategisk maksimalisme.

Den strategiske minimalisme er i bund og grund risikoavers og orienteret
imod at begrense anvendelsen af det militere instrument til et absolut mi-
nimum. I en alliancesammenhang vil den forst og fremmest pege pa farerne
forbundet med et dybt engagement og det uhensigtsmassige i at bidrage med
mere end hgjst nedvendigt til de felles bestrebelser. Minimalismen afviser
ikke, at det kan vere nedvendigt at anvende vabnet magt, men den vil til
enhver tid foretrekke, at det bliver som et led i fredsbevarende — eller til neds
fredsskabende — FN-indsatser. Under den kolde krig beted det, at Danmark
skulle indbinde sig lige akkurat nok til at fastholde NATOs kollektive sikker-
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hedsgaranti og altsd bevare storst mulig handlefrihed i Norden, EF/EU, FN og
andre ssmmenhange (Petersen, 1987).

Det minimalistiske perspektiv pi Danmarks handlinger finder stotte og in-
formerer den nyere tilpasningslitteratur. Forst og fremmest fortolkes det storre
militere engagement efter den kolde krig som endnu et udslag af tilpasning,
denne gang under indtryk af en amerikansk verdensorden. Litteraturen tende-
rer i retning af at konkludere, at tilpasningen ikke har veret sarlig vellykket,
dels fordi den blev maksimalistisk og drev for langt i en amerikansk retning
(Villaume, 1999, 2003; Lidegaard, 2013), dels fordi den bremser for Danmarks
deltagelse i europaiseret sikkerhedspolitik (Olsen og Pilegaard, 2006; Larsen,
2005). Litteraturen efterlader med andre ord et indtryk af, at nyere danske
beslutningstagere ikke har formaet minimalismens kunst.

Den strategiske maksimalisme er i mange henseender minimalismens anti-
pode. Som minimalismen er maksimalisme orienteret mod, at en stat har be-
hov for at skabe orden i sit internationale milje. Men hvor minimalisme frem-
hever en form for universel kollektiv sikkerhedsorden, hvor magt er reguleret
af globale normer og regler, fremhaver maksimalismen politisk orden som en
konsekvens af vilje til at forsvare de fundamentale vardier og principper, som
understotter statens eget politiske system og dets allierede. Derfor ber det mili-
teere instrument ifelge makismalismen dimensioneres til mere end krisestyring
af andre akterers vebnede konflikter: Det ber altid vare klargjort til — og om
nedvendigt indsettes i — kamp mod statens fjender. Politisk foreskriver maksi-
malismen, at beslutningstagerne forankrer den nationale sikkerhedspolitik og
brugen af veebnet magt entydigt i alliancepolitiske fellesskab. I en koldkrigs-
kontekst tilsagde kulturen, at en grad af handlefrihed burde ofres til gengald
for indbinding og solidaritet med de ovrige alliancemedlemmer.

I det folgende udfolder vi historien om det danske NATO-engagement siden
1990 med afset i de to strategiske kulturer, og vi skildrer, hvordan de danske
svar pd foranderlige ydre omstendigheder var tydeligt informeret af normer og
forestillinger om ”den rette brug af vebnet magt”. I vores optik tager den mest
tyldestgorende forstaelse af den danske rutsjebane i NATO-sammenhange sa-
ledes sit afset i en “strategisk kultur-analyse”, som kaster lys over forskellige
kulturbundne opfattelser af mil og midler i dansk sikkerhedspolitik.'

Det er en analyse, som treekker trade tilbage til studiet af nationale tilgange
til krig — ways of war (Liddell Hart, 1932; Gray 2006: kap. 10-11; Creveld,
2008) — og dermed studiet af, hvordan nationer forstir muligheder i deres in-
ternationale miljo. Heri ligger ingen antagelse om, at disse forstdelser kan blive
“rationelle”, eller at vi ber skelne mellem rigtige og forkerte tilgange. Derimod
ligger der en grundforstaelse af, at strategiske traditioner bygger pa forstaelser
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af, hvordan konfliktfyldte relationer ber handteres (Weigley, 1973). Endelig er
milestokken for at vurdere succesfulde forstaelser ikke en diskursiv forandring
i intersubjektive narrativer (Wendt, 1999), men derimod evnen til at imedega
og handtere strategiske udfordringer i form af direkte trusler og angreb (Ryn-
ning, 2003). Danmarks forseg pé at arbejde sig ind i kernen af NATO efter
den kolde krig er tidligere blevet analyseret af Ringsmose og Rynning (2008).
Ambitionen med nervarende artikel er at sztte et skarpere fokus pd NATO-
aktivismens karakter og politiske udtryk.

Ny aktivisme, 1990-2000

Dansk aktivisme i 1990’erne var samlet set karakeeriseret ved is@r to forhold:
for det forste var det ikke entydigt klart, at NATO var en privilegeret ramme
for aktivismen, og for det andet flugtede aktivismen i flere af sine grundtrek
med den minimalisme, som er synlig i store dele af litteraturen om dansk
udenrigspolitik. Nar det alligevel er vard at koble aktivisme analytisk til NA-
TO-medlemskabet, hanger det sammen med NATOs rolle som fundament
for aktivismen.

Mest beromt og berygtet i aktivismens annaler er Operation Bellebank, som
fandt sted sidst i april 1994, da en dansk kampvognsgruppe nord for Sara-
jevo i Bosnien kom i en voldsom trefning med serbiske styrker. De danske
kampvogne affyrede i alt 72 granater, nedkeempede den serbiske missilstilling,
antendte et serbisk ammunitionsdepot og drabte et betydeligt antal serbere.
Operationen fandt sted i FN-regi (deekket andetsteds i dette temanummer),
i UNPROFOR-styrken (1992-1995), som Danmark alt i alt — alle rotationer
medtalt — udsendte ca. 8.000 soldater til. Tre danske soldater blev drebt — én
af en pansermine; to af serbisk artilleri.

Forudgiende havde Danmark bidraget til Golfkrigen i 1991 i form af kor-
vetten Olfert Fischer, som sejlede fra Danmark i september 1990 med en be-
manding pa 100 frivillige soldater. Igen var bidraget ikke en del af en NATO-
styrke, men under FN-flag, dog med den vasentlige omstendighed, at USA
organiserede og forte krigen. Golfkrigen var siledes en koalitionsindsats med
FN-bemyndigelse.

Midt i 1990°erne tippede balancen til fordel for et storre operationelt NA-
TO-engagement. Dette kom i forbindelse med, at NATO fik kommandoen
over den fredsbevarende styrke i Bosnien (forst IFOR, si SFOR) og senere
NATOs beslutning om at fere luftkrig mod Serbien i 1999. Kulminationen
pa den dansk aktivisme i sin forste belge kom i 1999, da Danmark bidrog
med 600 soldater i Danske Bataljon under SFOR i Bosnien og 875 soldater i
en panserinfanteribataljon under en fransk brigade i KFOR i Kosovo. Sidst-
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nazvnte operation fulgte i kolvandet pa luftkrigen i foraret 1999, hvor danske
F-16 fly havde flgjet 600 sorties. Udover disse ganske omfattende missionsbi-
drag stillede Danmark med en opklaringsenhed pa 150 personer i Albanien og
et flaidebidrag til minerydning i Adriaterhavet (Forsvarsministeriet, 2000). Alle
disse bidrag var under NATO-kommando.

Dansk aktivisme var altsd for opadgiende og udfoldede sig i stigende grad
indenfor NATO-rammen. I en NATO-sammenhang er det dog vard at be-
merke, at alle danske bidrag — fra Golf-krigen og frem — fandt sted i samar-
bejde med de tetteste NATO-allierede, ogsd selvom Danmark i det tidligere
Jugoslavien ogsa samarbejdede med lande udenfor NATO som fx Finland og
Sverige. Det kan diskuteres, om ikke UNPROFOR i sit format bred denne
NATO-ramme, men det er samtidig bemarkelsesverdigt, at UNPROFOR led
skibbrud, og at dette skibbrud var en direkte drsag til, at NATO placerede sig
centralt i krisestyringsbranchen.

I sammenhang med fortolkningen af dansk aktivisme er det overvejende
indtryk, at der var tale om en gkonomiserende aktivisme — altsd en form for
minimalisme, om end den danske indsats mod slutningen af 1990’erne var
markant. Minimalismen kommer til udtryk i de valg, som danske politikere
traf, og som satte rammen for, hvad Danmark ville og kunne. Der var reelt
tale om en form for en modstrebende tilgang pd nationalt niveau, hvor de
aktivistiske ansatser ikke fik lov til at rokke ved den grundleggende nationale
organisation og de interesser, der knyttede sig til den (Heurlin, 2004).

At den begyndende aktivisme ikke satte sig store spor i den nationale orga-
nisation, fremgér ikke mindst af forsvarsforligene af 1995 og 1999, som ganske
vist opprioriterede de internationale operationer, men som ogsa fastholdt to
helt vasentlige institutioner fra den kolde krig, nemlig varnepligten og mobi-
liseringsforsvaret. Ydermere fandt denne prioritering sted indenfor et dalende
forsvarsbudget malt i faste priser: Hvor Danmark i 1990 brugte 18,5 mia.
kr. pa forsvaret, blev der i 2000 kun afsat 17 mia. kr. (opgjort i 1995 priser)
(NATO, 2001). Denne organisation og skonomiske prioritering er udtryk for,
at fredsdividenden var et politisk hovedmotiv i en tid, der i stigende omfang
(men langsomt) var praget af aktivisme.

Prioriteringen havde dybe konsekvenser for den militere organisation og
dermed for evnen til vedvarende og substantielt at vare aktivistisk. Verneplig-
ten betod, at Danmark gennem 1990’erne havde 8.000 varnepligtige ud af
en samlet styrke pa 24.000, og at Forsvaret fastholdt en koldkrigsambitionen
om at kunne mobilisere 60.000 soldater i krigstid. Forsvaret havde ganske vist
bide Danske Division og tre brigader (fra 1995 og frem), men hovedvagten
1a pa de regimenter, som skulle trene og mobilisere vernepligtige. Den Dan-
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ske Internationale Brigade (DIB), som skulle hindtere internationale operatio-
ner, var i realiteten ikke meget mere end et appendiks til denne organisation.
DIB’en havde en styrke pa 4.500 soldater, men af disse var 4.000 hjemsendte
soldater pa radighedskontrakt, og brigaden var generelt dirligt udrustet og
fremstod som en let infanterienhed. Dgdsstedet for DIB’en kom i 1999 — to ér
efter styrkens fulde etablering — da et mindretal af de soldater, som skulle vere
til rédighed, nzgtede at deltage i KFOR-missionen. Ganske vist var der tale
om et mindretal (59 af 500), men det faktum, at en etableret enhed — Dronnin-
gens Livregiment, som der her var tale om — ikke kunne stille p4z kommando,
underminerede pa en fundamental méde styrkens politiske trovardighed.

Her ber man yderligere veere opmarksom pd, at DIB’en var Danmarks bi-
drag til NATOs nye showcase indenfor multinationale harstyrker — den britisk-
ledede ARRC (Allied Rapid Reaction Corps) etableret i 1992. Briterne var
og er Danmarks foretrukne operationelle partner i internationale operationer,
men det bekom kun Danmark at byde ind med DIB’en i denne sammenhang.
Arsagen var den navnte uvilje mod organisatorisk forandring, som fastholdt
Danske Division i territorialforsvaret og dermed i det NATO-korps, som
skulle hindtere @sterspomridet — LANDJUT under den kolde krig og ind i
1990%erne; fra 1999, efter Polens optagelse i NATO, det Multinationale Korps
Nordgst (MNC-NE).

NATO-aktivismens politiske dimension bestod ogsa af udtryke stotte til al-
liancens udvidelse, iser hvad angir netop det baltiske omride. I to omgange
gik NATO i denne retning — i 1997 med invitationen til Polen (samt Ungarn
og Tjekkiet) og i 2002 med invitationen til de tre baltiske lande (foruden fire
andre tidligere Warszawa Pagt-lande). Det var en succes for dansk aktivisme,
ogsd selvom Danmark kun bidrog til de felles NATO-beslutninger. Men med
successen kom ogsé en tydeliggorelse af, hvor konservativt det danske forsvar
var organiseret, og hvor kraftigt der var sparet pa budgettet. Ved artusindeskif-
tet stod aktivismen derfor ved en korsvej.

Maksimalistisk aktivisme, 2001-2011

Terrorangrebet pa USA i september 2001 blev den konkrete anledning til at
revurdere aktivismen, og efter en kort periode med statsminister Poul Nyrup
Rasmussen ved roret tilfaldt opgaven statsminister Anders Fogh Rasmussen.
Der blev ikke bare skruet voldsomt op for den danske aktivisme i niveau og
tempo, den @ndrede ogsd grundleggende karakter, i og med at premissen nu
var, at Danmark var direkte truet af islamistisk terrorisme og derfor burde g
i krig mod den (Rynning, 2003). Det satte aktivismen fra 1990°erne i relief.
Hvor Danmark tidligere aktivt havde forsegt at forlige stridende parter, var
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Danmark nu selv en stridende part i en duel, som skulle vindes. Det er mu-
ligt at argumentere for, at Danmark var krigsferende allerede i Kosovo i 1999
(Jakobsen, 2000), men duellen som grundelement indtradte forst med krigen
mod terror efter 2001. At Danmark tradte helt ind pa det aktivistiske spor fra
begyndelsen af 00’erne kan i vid udstrekning ses som en konsekvens af, at de
centrale danske beslutningstagere i storre omfang end tidligere abonnerede pa
en maksimalistisk strategisk kultur.

I foraret 2006 fremsatte Fogh Rasmussen-regeringen et forslag til folke-
tingsbeslutning, som dels skulle forlenge den danske styrkes tilstedeverelse
i Irak, dels skulle kanalisere ressourcer over i opbygningen af irakiske sikker-
hedsstyrker. Dette forslag er veerd at bide marke i af flere arsager. For det forste
fordi hele grundlaget for Danmarks tilstedevarelse i Irak var den politiske vilje
til at arbejde med USA i krigen mod terror — ogsi selvom NATO som helhed
ikke kunne ni til enighed om at stotte krigen. Derudover viser forslaget, at
Danmark vedvarende forsegte at mobilisere NATO i retning af deltagelse og
derved skabe sammenhang i Danmarks sikkerhedspolitiske interesser i at vare
aktiv bide i NATO og i koalitioner. Endelig viser det, at regeringen havde stor
vilje, for det er pa dette tidspunkt, at den brede enighed om stotte til irakisk
genopbygning bryder sammen — efter at have veret etableret i 2004, og efter at
Fogh Rasmussen-regeringen pa smallest muligt folketingsmandat i marts 2003
havde sendt danske styrker til Irak-krigen (korvetten Olfert Fischer var igen i
Mellemesten, denne gang sammen med ubaden Szlen). Genopbygningsdags-
ordenen havde for en tid samlet Folketingets partier om en vardsat mission,
men i foraret 2006 bred denne konsensus sammen (Petersen, 2009; Pedersen,
2012). Fogh Rasmussen-regeringen fortsatte dermed Irak-missionen med et
smalt flertal bestiende af Venstre, Konservative og Dansk Folkeparti.

Forud for dette vendepunkt i dansk politik havde NATO involveret sig i
genopbygningen af Irak. Det var ikke sket uden sverdslag, for de politiske og
diplomatiske uenigheder fra foriret 2003 levede videre. P4 NATO-topmedet
i Istanbul i juni 2004 naede alliancen dog til enighed om at tilbyde Irak as-
sistance i genopbygningen af sikkerhedsstyrker, hvilket formelt var et svar pd
den anmodning, som Irak havde sendt NATO en uge inden topmedet — givet-
vis velvidende at NATO var naet til enighed om at give gront lys for missionen.
Selve NATOs Irak-mission haltede alvorligt i sin implementering, for ingen
lande ville for alvor byde ind med store styrker: USA og Storbritannien var al-
lerede massivt tilstede i Irak, og initiativet méatte komme andre steder fra, ma-
ske ikke mindst fra Frankrig og Tyskland — de to neglemodstandere af krigen
i 2003. En allieret gik imidlertid foran de andre, og det var Danmark. Det var
symbolsk — Danmark havde omkring 20 soldater i treeningsmissionen — men
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en vigtig indikator p, at Danmarks regering ikke si nogen konflikt mellem sin
aktivisme i den amerikansk-ledet koalition og aktivismen i NATO.

Et tilsvarende menster ses i Afghanistan, hvor spendingerne mellem koa-
lition, alliance og FN dog var mindre betendte end i Irak — om end dog ve-
sentlige. Danmark havde fra starten af krigen mod Talibans Afghanistan i
2001 sendt styrkebidrag til den amerikanske koalition, blandt adet et C130
transportfly, F-16 kampfly, specialtropper samt et minerydningsbidrag til den
fredsbevarende styrke, ISAF, som kom pa benene fra starten af 2002. Dette
var niveauet for de danske bidrag til Afghanistan-missionen indtil 2006, hvor
NATO udbredte den fredsbevarende mission (ISAF) til de urolige provinser
i syd og est. NATO havde taget ISAF-kommando i 2003, hvilket Danmark
og faktisk alle allierede varmt stottede, da alliancen som helhed havde brug
for at balancere striden over Irak med enighed i et andet operationsomrade.
Konsekvensen af at bakke sa markant op om NATOs ISAF-styrke kom i 2006,
da alliancen havde brug for flere ressourcer til den geografiske ekspansion.
Danmark valgte i modsztning til andre nordiske lande som Norge (ogsa et
NATO-land), Sverige og Finland ikke at satse pé lederskab af en civil-militer
genopbygningsstab (PRT), men et skarpt militert bidrag til stette for det bri-
tiske PRT i den sydlige Helmand-provins. I 2006 startede Danmark med et
bidrag pa 400 soldater, som allerede dret efter voksede til 800 — en markant
kampgruppe — som Danmark fastholdt frem til transitionsfasen i 2011-2014.

Disse operationelle indsatser representerer spidsen af den danske aktivisme i
Fogh Rasmussen-arene, men perioden var ogsa praget af en bredere institutio-
nel aktivisme indenfor NATO. Den handlede forst og fremmest om at slanke
og modernisere alliancen. Overskriften for indsatsen var “transformation”, og
den blev endeligt vedtaget pa Prag-topmedet i 2002. Hermed bandt NATO-
landene sig til at opbygge flere styrker for internationale operationer og styrke
alliancens fokus pé og evne til at imgdega asymmetriske trusler — fra terrorisme
over missiler til kemiske viben. I optakten til Prag-topmedet gav regeringen
USA en vigtig indrommelse i form af en velvilje til at overveje Thule-basens
inddragelse i de amerikanske planer for et missilforsvar. I det hele taget var den
danske regerings aktive opbakning til reformdagsordenen en loftestang for at
placere Danmark centralt i det atlantiske diplomati. Anders Fogh Rasmussen
fik adgang til at medes med prasident Bush stort set hvert ar, og ikke bare i
Camp David, men ogsa i hans private hjem i Crawford, Texas, hvilket kun var
fa statsledere forundt. President Bush besegte ogsa Danmark i 2005 (Hen-
riksen og Ringsmose, 2012). Danmark var samtidig medlem af den uformelle
lederskabsgruppe, der opstod i NATO i 2007-2009, da Afghanistan-indsatsen
var i problemer, og som bestod af landene fra sydgruppen i ISAF.

410



Den danske regering lagde sig ogsa i selen pa hjemmefronten med henblik
pa at levere en forsvarsorganisation, som kunne understotte de politiske am-
bitioner. Dette skete forst og fremmest med forsvarsforliget i 2004, som er
det skelsettende dokument i overgangen fra territorial- til indsatsforsvar: Den
danske flide baserede sig nu pa store skibe (tre fregatter og to statteskibe), det
danske luftvaben gearede sig yderligere til internationale operationer med sin
Expeditionary Air Staff, mens heren i store trek droppede vernepligten og or-
ganiserede sig i to brigader med samme formal for gje. Danmark satte sig her-
med for at etablere en varktgjskasse i overensstemmelse med det "nye” NATO.

At et opger med fortidens “tilpasning” var i regeringens tanker, bekreftede
statsminister Fogh Rasmussen pd Forsvarsakademiet i 2003, da han fremlag-
de planerne for det nye forsvar. Med de skitserede reformer, argumenterede
statsministeren, valgte Danmark “aktiv stillingtagen og ansvarlighed frem for
tilpasning” (Fogh Rasmussen, 2003). Det var saledes heller ikke tilfeldigt,
at regeringen i august 2002 udvidede kommissoriet for den kommission, den
tidligere regering havde nedsat for at underspge den ydre trussel mod Danmark
under den kolde krig. Med udvidelsen skulle kommissionen ogsa vurdere den
hjemlige debat omkring truslen, hvilket var at sette fokus pa 1980’ernes fod-
noter og Socialdemokratiets troverdighed i en aktivistisk tidsalder (Petersen,
2006, 2009; Olesen, 2009; Pedersen, 2016).

I foraret 2006, da Folketinget debatterede forlengelsen af Irak-missionen,
og da Socialdemokratiet med Det Radikale Venstre gjorde oprer mod den
maksimalistiske aktivisme, forklarede Mogens Lykketoft til Berlingske Tidende
arsagen. Danske styrker skulle nu ud af Irak for at gore en ende pa Danmark
som et "halehang til Bush’s udenrigspolitik, der er en kedelig blanding af olie-
og militerinteresser og kristen fundamentalisme” (Berlingske Tidende, 20006).
Som nzvnt blev dette enden pa den nyvundne konsensus fra 2004. Et smalt
flertal udgjorde dermed grundlaget for den maksimalistiske aktivisme, som tog
sin begyndelse i 2001. Et smalt flertal er et skrobeligt fundament for en sadan
aktivisme. Uanset hvor stilsat en politisk ledelse er — og alt indikerer, at Fogh
Rasmussen var stalsat i sin opbakning til kursen — sa vil det betydelige niveau
af stress, som maksimalistisk aktivisme medferer ikke mindst i form af dede
og sirede danske soldater, civile tab i operationsomridet og finansielle byrder,
sette grenser for aktivismens holdbarhed.

I arene efter opgoret i 2006 stod det altsd pa den ene side klart, at Fogh
Rasmussen-regeringen ville kore aktivismen til ende, og pa den anden side at
det politiske grundlag for aktivismen skulle udbredes, hvis kursen skulle hol-
des. Anders Fogh Rasmussen tridte tilbage som statsminister i april 2009 og
overtog posten som generalsekreter i NATO. I forste omgang representerede
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skiftet ikke et politisk kursskifte, eftersom efterfolgeren, Lars Lokke Rasmus-
sen, var partifelle, havde fokus pa indenrigspolitiske prioriteter, og, som alle
NATO-allierede, var han begejstret for det nye lederskab, som praesident Oba-
ma bragte til NATO. Lars Lokke Rasmussens regering bakkede ogsd op om
NATOs Libyen-mission i marts 2011, og pé et tidspunkt da prasident Obama
virkede slidt og foretrak lederskab i baggrunden (leading from behind), tradte
Danmark frem i forreste linje. Ganske vist havde Danmark kun seks F-16 fly
med i missionen, men i lgbet af perioden marts-oktober flgj de et stort antal
missioner og kastede et hgjt antal bomber (henholdsvis 600 og 923). Danmark
var desuden ét af kun otte NATO-lande, som deltog aktivt i bombekampag-
nen. Den virkelige udfordring for den maksimalistiske aktivisme kom paral-
lelt med Libyen-missionen i sommeren og efterdret 2011, da forst prasident
Obama annoncerede, at den forstzrkede indsats i Afghanistan nu ville blive
nedtrappet og helt afsluttet inden udgangen af 2014, og da Socialdemokratiets
formand Helle Thorning-Schmidt i oktober overtog statsministerposten. Den
amerikanske vilje til at gore op med “krigen mod terror” var en direkte anled-
ning til, at Fogh Rasmussens mangedrige politiske rival kunne redefinere den
maksimalisme aktivisme og stadig holde fast i NATO som en central dansk
sikkerhedspolitisk prioritet.

Omprioriteret aktivisme, 2012-2016

I perioden fra 2012-2016 @ndrede den danske NATO-aktivisme sig gradvist
i retning af et mere begrenset engagement i alliancerammen. Set i forhold
til mange andre NATO-lande forfulgte de ledende danske beslutningstagere
ganske vist fortsat en relativt aktivistisk alliancepolitik ved periodens afslut-
ning, men i forhold til udgangspunktet i 2012 havde dels den internationale
kontekst, dels den indenrigspolitiske situation @ndret sig sd tilpas meget, at
NATO-aktivismen kom til at fylde mindre. Den internationale arena bed pé
faerre muligheder for at udleve den form for aktivisme, som Danmark praktise-
rede i perioden fra 2001 til 2011 — om end Thorning-Schmidt-regeringen bak-
kede fuldt op om at fuldfere Libyen-missionen, som dog sluttede ca. en méned
efter regeringens dannelse.

Pi de indenrigspolitiske linjer kom den kulturbundne, minimalistiske til-
gang til alliancepolitikken igen til at fylde mere. NATO havde ganske vist i
Libyen forfulgt en FN-doktrin (Responsbility to Protect), som skulle beskytte
udsatte civile, og som ned stor opbakning i regeringens bagland, men baglan-
det havde et slidt forhold til NATOs rolle i krisestyringsoperationer og foretrak
stabilisering med civile midler. Dette blev i hoj grad ogsa regeringens politiske
standpunkt. Senere, fra 2014, @ndrede NATO sig til igen at blive et regionalt
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fokuseret veern mod Rusland. Den uheldige bivirkning af regeringens stand-
punkt var, at forsvarspolitikkens ”input-side” — forsvarsbudgetterne — kom til
at fylde relativt mere i byrdedelingsdebatten. Dette var dérligt nyt for en sma-
stat, som nok var villig til at transformere sit militer og til at indsatte det i
verdens brendpunkter, men som kun nedtvungent var villig ¢l at investere
vaesentligt flere penge i det militere instrument.

At Danmarks sikkerheds- og alliancepolitik kun @ndrede sig gradvist de
forste par ar efter Helle Thorning-Schmidts valgsejr den 15. september 2011,
1a dog ikke umiddelbart i kortene. Under valgkampen havde den nye regerings
medlemmer gentagne gange klart stillet en ny udenrigspolitisk linje i udsigt, og
der var generelt lagt op til et vidtgdende opger med den Fogh’ske/maksimali-
stiske aktivisme (se fx Elmelund og Gaardmand, 2011; Redington, 2007). Det
bar regeringsgrundlaget fra oktober 2011 ogsa prag af. I dokumentet, som blev
forhandlet pé plads i ugerne efter valget, lagde de tre nye regeringspartier (So-
cialdemokraterne, Socialistisk Folkeparti og Det Radikale Venstre) iser vaegt
pi EU-samarbejdet, dansk eksport samt bekampelse af global fattigdom og
ulighed, mens NATO og det transatlantiske forhold fyldte bemarkelsesvardigt
lidt i afsnittet om international fred og sikkerhed” (Regeringen, 2011).

Den nytiltradte regering tog ganske vist ikke eksplicit afstand fra “aktivis-
men” som ledetrid i dansk udenrigspolitik — i regeringsgrundlaget hed det fx
,at det var nedvendigt "at fore en aktiv og ansvarlig udenrigspolitik” (2011)
— men man gnskede at bekende sig til en mindre blodig og hird aktivisme.
Ulandsbistanden skulle over en arrazkke fores tilbage til 1 pct. af BNP, der blev
nedsat en Irak- og Afghanistan-kommission med henblik pé at undersoge det
retlige grundlag for krigene, og sa skulle det "blode” generelt fylde mere (Re-
geringen, 2011). Som formuleret af statsministeren i Folketingets dbningstale
den 4. oktober 2011:

Danmark skal fortsat levere et markant bidrag til internationale missioner.
Men vi skal ikke kun vare med i de harde militere missioner. Vi skal ogsa tage
ansvar for den blede sikkerhed. Her har Danmark rigtig meget at byde pa.
Derfor vil regeringen afsette ressourcer til en ny sikkerhedspolitik, der giver
os mulighed for at reagere hurtigt og fleksibelt, nir der er behov for at bringe
stabilitet til skrgbelige samfund (Thorning-Schmidt, 2011).

Udover en utvetydig afstandstagen til indholdet i Foghs “harde aktivisme”, s&
lagde den nye regering ogsa op til et opger med den "proces”, der fra foraret
2006 havde fort til, at danske soldater var blevet udsendst til Irak med et meget
smalt parlamentarisk mandat i ryggen. I fremtiden skulle danske soldater sale-
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des kun kunne udsendes i internationale operationer, hvis mindst to tredjedele
af Folketinget var bag.

I praksis blev den nye politiske linje dog kun langsomt omsat til konkrete
tiltag. Det betod ogsd, at luften kun gradvist gik af den NATO-aktivistiske
ballon. Regeringen fastholdt som navnt det markante danske kampflybidrag
til NATOs Operation Unified Protector i Libyen (Forsvarsministeriet, udate-
ret; Jakobsen, 2016), og den planlagte nedtrapning af Danmarks ISAF-indsats
i Afghanistan blev ikke accelereret eller fremrykket (Regeringen, 2011). Dertil
kom, at den nye regering i 2013 stillede sig bag et mindre dansk bidrag til den
fransk-anferte militzre mission i Mali, og da det i sommeren 2013 stod klart at
Assad-regimet i Syrien havde brugt giftgas mod sin egen befolkning, var Thor-
ning-Schmidt-regeringen hurtigt parat til at bruge vebnet magt sammen med
USA uden et FN-mandat. Da det viste sig, at Obama-administrationen trods
mange trusler ikke var villig til at sl hardt til mod Assad, bidrog Danmark i
stedet med flidefartojer til Operation RECSYR, som blev ivarksat for at fjerne
og destruere kemiske vaben fra Syrien (Olesen, 2015; Rasmussen et al., 2014).

Si begranset var redefineringen af den danske udenrigspolitik i begyndelsen
af 2014, at den tidligere minister for udviklingsbistand, Seren Pind, i Folke-
tinget bemarkede at ”... der ikke herskel[r] tvivl om, at Danmarks aktivistiske
udenrigspolitik har rodfastet sig i Folketinget, hvilket ikke mindst understre-
ges af Danmarks udsendte bidrag” (her citeret fra Olesen, 2015; se ogsa Ritzau,
2012).

Forst i lobet af 2014 begyndte den traditionelle minimalistiske tilgang til
udenrigspolitikken for alvor at prege den konkrete politikudformning. Det
stod klart i forbindelse med vedtagelsen af det danske bidrag til den ameri-
kansk-ledede militeere indsats mod ISIL i begyndelsen af 2014 — hvor regerin-
gen i udgangspunktet kun gnskede at bidrage med et transportfly — og senere
da regeringen begraensede den danske militere indsats til udelukkende at gzlde
ISIL-mal i Irak. Den borgerlige opposition var fra starten stemt for ogsa at lade
danske kampfly ramme ISIL-stillinger i Syrien (Olesen, 2015).

Et andet vidnesbyrd om, at viljen til at engagere sig i internationale opera-
tioner var for nedadgaende, lader sig spore i det totale antal udsendte soldater
per ar i perioden. Mens Danmark i 2011 udsendte i alt 3.798 soldater, si var
tallet faldet til kun 1.770 i 2015. Det betydelige fald i antallet af udsendte
danske soldater var forst og fremmest en konsekvens af, at Danmark skruede
ned for indsatsen i Afghanistan uden samtidig for alvor at opprioritere andre
internationale missioner. Godt nok besluttede et flertal i Folketinget i 2014, at
Danmark skulle styrke indsatsen mod ISIL i Irak, men ikke i et omfang der
opvejede reduktionerne i Afghanistan (se figur 1, nedenfor).
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Figur 1: Antal udsendte danske soldater 1992-2016
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Helt tydelige blev de danske bestrebelser pa at tilpasse sig ndrede internatio-
nale rammevilkdr pa en mere minimalistisk vis imidlertid forst i forbindelse
med NATOs topmede i Wales i september 2014. Dagsordenen i Wales var
domineret af de russiske aggressioner i Ukraine og ISILs foruroligende frem-
march i Irak og Syrien. Men hejt pa agendaen stod ogsa et sikaldt "Defence
Investment Pledge” (DIP), hvormed landene forpligtede sig til at “sigte mod”
at bruge mindst 2 pct. af BNP pé forsvaret og mindst 20 pct. af forsvarsbud-
gettet pa storre materielanskaffelser i 2024 (NATO, 2014: paragraf 14).

At den danske regering trods Wales-loftet ikke for alvor enskede at afsztte
flere penge til forsvaret, kom klart til udtryk pé i hvert fald to mader. For det
forste arbejdede regeringen for — og havde held til — at fa tilfojet en passus i
topmededeklarationen om, at man, nar forsvarsinvesteringerne blev vurderet,
tog hejde for "current commitments” (NATO, 2014: paragraf 14). Med andre
ord: De lande, der havde indgéet fleririge forsvarsforlig, kunne vente med at
oge forsvarsbudgettet, til forligsperioden var udlgbet. For den danske rege-
ring — der sammen med et bredt flertal i Folketinget — netop havde indgéet et
forsvarsforlig for drene 2013-17 indeholdende ca. 15 pct. besparelser (Forsvars-
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ministeriet, 2012), betod det, at indfrielsen af loftet om at naerme sig de 2 pct.
af BNP, var skudt langt ud i fremtiden (for udviklingen i de danske forsvars-
budgetter, se figur 2 og 3 nedenfor).

Figur 2: Finanslovsbevillinger til Forsvarsministeriets ressortomrade, mio. kr. 1996-
2017 (faste priser, 2015)
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Kilde: Moderniseringsstyrelsen.

Den minimalistiske strategiske kultur og tilgang til NATO-samarbejdet kom
for det andet klart til udtryk i den argumentation, regeringen tog i brug, nir
den skulle forklare, hvorfor Danmark — pa trods af de faldende forsvarsbud-
getter — stadig var et "godt NATO-land”. Ifelge statsminister Helle Thorning-
Schmidt kom Danmark ganske vist ikke til at renoncere pa de planlagte bespa-
relser, men hun heftede sig ved, at man i alliancen fortsat var meget optaget
af, hvor meget de enkelte lande fik ud af forsvarsinvesteringerne, og af hvor
villige de enkelte lande var til at bidrage, nir NATO initierede internationale
missioner. For pa disse “output-parametre” leverede Danmark langt over gen-
nemsnittet (Ussing, 2014).

For regeringen og Danmark var problemet imidlertid, at tyngdepunktet i al-
liancens evige byrdedelingsdebat gradvist havde flyttet sig veek fra output-siden
og i retning af input-siden. Solidaritet og offervilje blev i stigende grad vurderet
med afset i storrelsen pé forsvarsbudgettet og ikke si meget i antallet af de-
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Figur 3: Danske forsvarsudgifter som andel af BNP, 1989-2015
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ployerede soldater. Det skete i takt med at NATOs engagement i Afghanistan
blev droslet ned, og Rusland i voksende omfang blev set som en betydelig sik-
kerhedspolitisk udfordring. Evnen til at "producere afskrekkelse” blev saledes i
hejere grad betragtet som et kerneelement i byrdedelingsdebatten (Ringsmose,
2016). Det beted ogsi, at lande med smé forsvarsbudgetter, som Danmark, fik
begrenset deres muligheder for at vise sig som gode allierede ved fx at deplo-
yere styrker til det sydlige Afghanistan.

Samlet set blev den aktivistiske danske NATO-profil nedtonet i arene fra
2012-2016. Da det kom til stykket, havde regeringen Thorning-Schmidt ikke
viljen til at bare byrder i sikkerhedspolitikkens navn, og minimalismen flyt-
tede i det smd igen ind i Danmarks alliancepolitik. Da NATO-engagementet i
Afghanistan randt ud, blev de frigjorte danske personelressourcer ikke indsat i
andre operationer, og i 2012 besluttede regeringen (sammen med et stort flertal
i Folketinget) at gennemfore meget omfattende besparelser pa forsvarsomradet.
At regeringsmagten i sommeren 2015 skiftede tilbage til Lars Lokke Rasmu-
sen, ®ndrede i udgangspunktet ikke meget pa tingenes tilstand. Hensynet til
de offentlige finanser trumfede fortsat hensynet til muligheden for at fore ak-
tivistisk udenrigspolitik, og der blev ikke taget storre initiativer, som pegede i
retning af en styrket dansk NATO-profil.

Spergsmilet er derfor, om opgeret med aktivismen har bidt sig fast. I skri-
vende stund — juni 2017 — kan det vare endog meget vanskeligt at afgere,
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men det er vores forsigtige gat, at dansk sikkerheds- og alliancepolitik igen
vil distancere sig fra minimalismen i de kommende ar. Nok er der tegn p4, at
sikkerhedspolitikken ikke er en prioritet for den siddende regering, pa4 samme
méde som den var det for Anders Fogh Rasmussen. Men det er vores vurde-
ring, at tyngdepunktet i Danmarks strategiske kultur har @ndret sig gennem
de seneste par drtier, og at minimalismen ikke lengere udger det domine-
rende hovedtema. Flertallet i dansk politik betragter dansk aktivisme — og ikke
mindst aktivisme i en NATO-ramme — som en nasten integreret del af natio-
nens kollektive identitet.

Aktivismen til revurdering, 2017

Som navnt i introduktionen, si vidner regeringens seneste udmeldinger pé det
sikkerheds- og forsvarspolitiske omrade om, at det danske NATO-engagement
er ngdlidende. Man har erkendt, at der er behov for reinvesteringer i det mi-
litzere instrument, hvis ikke alliancebidraget igen skal udmales efter ”det ak-
kurat tilstrekkeliges™princip (se fx Rasmussen, 2017). I vores optik er den
genfundne politiske vilje til at give forsvaret ekonomisk prioritet i stort omfang
resultatet af et pres fordrsaget af nogle ydre omstendigheder. Men villigheden
til igen at investere i en af NATO-aktivismens vigtigste redskaber afspejler
ogsd et mere grundleggende skifte i dansk strategisk kultur. Internationale
udfordringer og nationale perceptioner af, hvordan Danmark ber agere i det
internationale, skubber dermed i fellesskab dansk udenrigspolitik i retning
af fornyet aktivisme. Vejen mod mere NATO-engagement vil imidlertid vere
stenet.

Nir det gelder de ydre omstendigheder, har iser valget af Donald Trump
og Ruslands aggressive adferd i Ukraine fort til et voksende pres pa de danske
forsvarsbudgetter. Isoleret betragtet har Ruslands fremferd i Ukraine ganske
vist ikke fort til alarmistiske danske trusselsvurderinger, men i kombination
med udsigten til en amerikansk "noget for noget’-tilgang til international po-
litik er de relativt sma danske forsvarsinvesteringer mere udfordrede end pa
noget andet tidspunkt siden afslutningen af den kolde krig. Under valgkam-
pen papegede Trump séledes, at europaiske NATO-lande, der ikke investerer
mindst 2 pct. af BNP i forsvaret, ikke automatisk kan forvente amerikansk
hjelp i en krisesituation (Sanger og Haberman, 2016). Og selvom forsvarsmi-
nister James Mattis brugte lang tid pd at berolige sine europiske kolleger, da
han deltog i sit forste NATO-forsvarsministermede i februar 2017, s indeholdt
ogsd hans budskab et utvetydigt "noget for noget’-element. Hvis ikke europz-
erne frivilligt patager sige en storre del af alliancebyrden, sa vil USA "moderate
its committment to this alliance” lod beskeden (MacAskill, 2017). I en sidan

418



alliancepolitisk kontekst kommer Ruslands selvhevdende ageren i ost uafver-
geligt til at spille en storre rolle i overvejelserne om storrelsen pa et fremtidigt
dansk forsvarsbudget.

Pa den indenrigspolitiske front er der tegn pa, at den sikkerhedspolitiske
aktivisme ogséd i de kommende ér vil udgere en central del af dansk strategisk
kultur.> Men det bliver i en anderledes form end i Fogh Rasmussen-irene.
For mens den Fogh’ske aktivisme for en stor dels vedkommende var béret af
vardier og en idealisme (Pedersen, 2012), der havde en del til felles med den
amerikanske neokonservatisme, s er den siddende regerings bekendelser til en
aktivistisk udenrigspolitik begrundet med “interesser” i en mere snever for-
stand. Fx hedder det i regeringsgrundlaget:

Men vores sikkerhed er truet. I Danmarks og Europas nzromréider er truslerne
fra terrorisme og skrebelige stater meget reelle. Rusland truer med sine hand-
linger den europziske sikkerhedsorden. Det er en ny virkelighed, som vi aktivt
skal forholde os til. Regeringen vil styrke det danske engagement internationalt
for at sikre danske interesser og gere det muligt at pavirke den globale udvik-
ling i en mere stabil og beredygtig retning (Regeringen, 2016).

Regeringen kobler dermed aktivisme og fremme af danske interesser (fremfor
vaerdier) pid en mere eksplicit facon, end det var tilfeldet i Fogh-drene. Den
sammenvevning af en voluntaristisk og udadrettet sikkerhedspolitik samt in-
teressebaserede motiver ligger i gvrigt i fin forlengelse af hovedtemaerne i den
sakaldte Taksoe-rapport (Taksee-Jensen, 2016). I rapporten betones det flere
gange, at Danmark ber engagere sig internationalt — ogsd med militer magt —
men pa en fokuseret made, der fremmer danske interesser. Dels ligger der altsa
i Taksoe-rapporten en realisme omkring danske interesser, som skal ses i mod-
setning til en del af den idealisme, som i Bush- og Fogh-adrene handlede om at
udbrede demokrati. Dels ligger der en relativ reduktion af ambitionsniveauet,
som igen skal ses i modstning til den globalisme, som der 14 i krigen mod ter-
ror. Den danske aktivisme skal altsa fastholdes, men den skal ogsd vere mere
negtern og fokuseret pa de geografiske kernecomrader, som har dansk interesse.

Denne drejning er ikke bare kompatibel med et NATO-engagement, men
fordrer den. Danmark har fa ressourcer og kan ikke forsvare selv de mest vitale
interesser — som fx sikkerhed i Baltikum som et veern mod Russisk adgang til
vores nzromride eller national suverenitet i Arktis — uden allierede. Selvom
EU bidrager til dansk sikkerhed, s er den atlantiske alliance, NATO, funda-
mentet. Denne skavhed mellem de kollektive institutioner er blevet skarpet
af Brexit, som klart gik imod danske interesser — som artikuleret af regerin-
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gen. Storbritannien er Danmarks foretrukne partner i militere operationer, og
NATO-aktivisme er nu blevet et middel til at fastholde Storbritannien centralt
i europeisk sikkerhed. Regeringen har allerede vearet villig til at sztte hand-
ling bag ordene. Danmark yder et stort bidrag — pt. 1.000 mand — til NATOs
hurtige udrykningsstyrke (NATO Response Force), som var det umiddelbare
NATO-svar pa en forsterket afskrakkelse af Rusland (Forsvarsministeriet,
2016). Afskrekkelsen er senere — i 2016 — blevet opgraderet med fremskudt
tilstedeverelse i de baltiske lande med fire bataljoner. Danmark har allerede
meldt ud, at man deltager i den britisk-ledede bataljon i Estland med en styrke
pa ca. 200 danske soldater fra 1. januar 2018 (Ussing, 2016).

Det bliver imidlertid ikke nemt at genoprette aktivismen. Prisen i kroner
og erer kan blive hoj, og udsigten til et mere spendingsfyldt forhold mellem
USA og NATO-Europa kan gere det vanskeligt at legge sig fast pa en klar
aktivistisk kurs for en hvilken som helst dansk regering. Dertil kommer, at
NATO-samarbejdet risikerer at blive alvorligt svakket, hvis USA skruer ned
for lederskabet i alliancen. Set fra oven har Washington gradvist engageret sig
mindre og mindre i NATO over de seneste to artier, men en del tyder pd, at
den bevagelse kan blive kraftigt accelereret som en felge af Trumps indtog i
Det Hvide Hus. Sker det, vil rammerne for Danmarks aktivisme vere afgo-
rende @ndret: splittelsen mellem NATO, nu maske ledet af Storbritannien,
og EU, anfort af Tyskland og Frankrig, vil vere markant. Splittelsen i sikker-
hedsmiljoet vil udfordre Danmarks handlemuligheder, som pa hjemmebanen i
forvejen er begrenset af EU-forsvarsforbehold.

Konklusion

Bevaegelsen i Danmarks NATO-engagement siden afslutningen pa den kolde
krig lader sig med rette beskrive som lidt af en rutsjebanetur. Argumentet er
her, at aktivismen fik luft under vingerne i 1990%rne, blev kraftigt foreget
i 00’erne, mens der blev skruet ned for blusset i drene fra ca. 2012 til 2016.
Det er vores opfattelse, at der i skrivende stund er indikationer pa, at NATO-
engagementet vil blive opprioriteret i de kommende ar. Dels som en folge af
et eksternt pres, dels som et udslag af en dansk strategisk kultur preget af
en grundleggende villighed til at acceptere militeere indsatser som ét blandt
flere udenrigspolitiske virkemidler. De kulturbarne bestrabelser pa at engagere
sig internationalt — ogsd nédr det kraver brugen af vaebnet magt — er blevet
en integreret del af den dominerende nationale rolleopfattelse. Afggrende for
Danmarks muligheder for at fore en aktivistisk alliancepolitik bliver imidlertid
den nye amerikanske administrations tilgang til det transatlantiske partner-

skab.
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Skulle Trump-administrationen gore alvor af nogle af de verste trusler rettet
mod europzerne og dermed disengagere USA fra NATO, sa stir dansk sikker-
heds- og alliancepolitik overfor en nok sé alvorlig udfordring. NATO vil méske
nok overleve som organisation, men det bliver i en meget beskaret form centre-
ret om Artikel 5 og en "noget for noget™-logik. Og i mods®tning til de @vrige
EU-lande, sd har Danmark ikke et naturligt alternativ til den transatlantiske
relation i form af EU’s falles sikkerheds- og forsvarspolitiske samarbejde. Det
nordiske samarbejde — Nordefco — har ikke tyngden til at kunne danne ramme
om en aktivistisk dansk sikkerhedspolitik, og de mulige missioner i FN-sporet
harmonerer darligt med den dominerende strategiske kultur. Et muligt scena-
rie er derfor en bilateralisering af dansk sikkerhedspolitik. P tveers af Atlanten
— og med udvalgte europaiske partnere.

Uagtet bevagelserne i Danmarks internationale omgivelser, sa tyder meget
imidlertid p4, at den minimalistiske tilpasningspolitik ikke leengere er det to-
neangivende element i dansk sikkerhedspolitisk teenkning. Aktivismen — og
ikke mindst NATO-aktivismen — som den ser ud anno 2017, sigter ikke mod
at bidrage med det minimalt acceptable. Den er informeret af en mere grund-
leggende villighed til at engagere sig internationalt — og om nedvendigt med
militere magtmidler. Samspillet mellem Danmarks strategiske omgivelser og
nationale idéer om brugen af vaebnet magt vil afgere, om det ogsa vil vare
tilfzldet i fremtiden. De ydre rammer vil generere en varierende eftersporgsel,
og den strategiske kultur vil skabe et udbud. Forstnzvnte vil tendere i retning
af at fluktuere, mens den strategiske kultur vil vere praeget af en storre grad
af inerti. Fordi maksimalismen gradvist er kommet til at dominere, si er der
grund til at tro, at danske beslutningstagere ogsa vil forfelge en aktivistisk
NATO-politik i tidsrum, hvor eftersporgslen ikke er overvaldende.

Samlet set har Danmarks NATO-politik veret praeget af en stor grad af
aktivisme siden afslutningen pa den kolde krig. Vel har der varet variationer
over det samme tema, men sammenlignet med de fleste andre NATO-lande
— og med Danmarks NATO-politik i tiden for 1989 — sa har danske beslut-
ningstagere generelt varet serdeles villige til at engagere danske ressourcer i en
allianceramme. At den aktive alliancepolitik har varet voluntaristisk, vidner
eksempelvis Norges tilgang til NATO om. Pa trods af at Norges systemiske
placering pa mange mader minder om den danske, sd har den norske allian-
cepolitik ikke varet si proaktiv og fremadlenet i drene efter 1991 som den
danske. Det er vores pastand, at NATO-aktivismen i lgbet af de seneste knap
tre artier er blevet en integreret del af Danmarks udenrigspolitik.
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Noter

1. Ien vis forstand minder nzrvarende artikels hovedargument om det, der prasen-
teres i Pedersen (2012) og i Petersen (2009). De ydre omstendigheder og struktu-
ren i det internationale system definerer nogle rammer for dansk udenrigspolitik,
men den konkrete politikudformning er i hej grad praget af indenrigspolitiske
verdier og kultur.

2. En tydelig indikation pa, at "aktivisme” er blevet en integreret del af dansk strate-
gisk kultur findes i Center for Militere Studiers arlige publikation, Sikkerhedspoli-
tisk barometer (se fx Center for Militere Studier, 2017). Heraf fremgar, at en meget
stor del af de adspurgte (personer med “en serlig viden, indsigt og erfaring pa det
udenrigs-, sikkerheds- og forsvarspolitiske omrdde) mener, at Danmarks udenrigs-
politik har varet aktivistisk igennem de seneste 20 ér. Lidt feerre — men stadig et
stort flertal — mener, at en aktivistisk udenrigspolitik er svaret pd Danmarks frem-
tidige udfordringer.
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Aktivistisk med forbehold? Danmark,

EU og den amerikanske verdensorden

I hvilken grad og hvordan kan dansk europapolitik tolkes som aktivistisk? Dansk
europapolitik er karakteriseret ved stor kontinuitet med en kombination af prag-
matisk interessevaretagelse og forseg pa dagsordenszttende indflydelsesmaksime-
ring pé udvalgte vardipolitiske omrader. Samtidig er europapolitikken overra-
skende aktivistisk i betydningen en strategisk, selvsteendig og dristig politik, der
akeivt sigter mod at fremme danske interesser via politiske og diplomatiske kana-
ler. Med udgangspunke i en neoklassisk realistisk forklaringsmodel viser artiklen,
hvordan dansk europapolitik formes i samspil mellem en liberal global orden med
USA som dagsordensettende for Danmarks sikkerhedspolitiske stabilitet, en for-
handlet og institutionaliseret europzisk orden, hvor magtpolitikken fores med
diplomatiske fremfor militzre midler, og en dansk liberal-egaliter europapolitisk
kultur, der udger den prisme, som reflekterer de globale og europziske incita-
menter. Dansk europapolitik formuleres af danske beslutningstagere som en ngd-
vendighedens politik, men dette udelukker ikke en aktivisme, der ofte fremstir
som dristig i sin udfordring af den dominerende tysk-franske forstielse af EU’s
betydning og fremtid.

Europapolitikken er pd én gang central og marginal for Danmarks politiske
udvikling. Europaiske udviklinger udger en central rammebetingelse for
dansk politikformulering pé langt de fleste omrader. De er problemdefinerende
i den forstand, at Danmark ikke kan skarme sig mod europaiske udfordringer
som eksempelvis lav okonomisk vekst og migration uden at soge europaiske
lgsninger. Og dermed bliver Europa, ikke mindst EU, ogsa central som los-
ningsdefinerende. Svarene pa de centrale spergsmal defineres pa godt og ondt
i en europzisk sammenhang og skaber dermed bade et fundament for danske
losninger og begrensninger for, hvordan disse losninger kan udformes. Samti-
dig er europapolitikken marginal. Den spiller sjzldent en rolle for folketingets
sammensztning, og den danske politiske elite og befolkning er ofte ude af trit
med europziske udviklinger og debatter (Wivel, 2018). I det omfang at disse
udviklinger danner udgangspunkt for danske politiske diskussioner, er det ty-
pisk i form af politiske bastioner som eksempelvis de danske EU-forbehold i
forsvars-, rets- og pengepolitikken, der skal skeerme det danske samfund mod
indblanding udefra (Mouritzen, 1993), og pi den baggrund navigere i spendet
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mellem national autonomi og europzisk indflydelse (Petersen, 1998; Marcus-
sen, 2013).

Denne artikel analyserer dansk udenrigspolitisk aktivisme i en EU-kontekst
med sarligt fokus pé at forklare, hvordan og hvorfor dansk udenrigspolitisk
aktivisme i EU formes som et samspil mellem nationale, europziske og glo-
bale udviklinger. Analytikere og udenrigspolitiske beslutningstagere er gene-
relt enige om, at dansk udenrigspolitik efter den kolde krigs opher er kende-
tegnet ved “aktivisme”, men der er ingen konsensus om, hvad der definerer
udenrigspolitisk aktivisme generelt eller specifikt i den danske case (Wivel,
2013: 299-300). Det er siledes uklart, om aktivisme skal defineres med ud-
gangspunkt i absolutte kriterier i form af et bestemt indhold i mal, midler og
strategier i udenrigspolitikken eller med udgangspunke i relative kriterier som
udviklingen af mal, midler og strategier i sammenligning med andre lande
(Pedersen, 2012a: 113-116). Samtidig spiller europapolitikken typisk en mar-
ginal rolle i diskussioner af dansk udenrigspolitisk aktivisme, hvor fokus er pa
sikkerhedspolitikken. Dansk europapolitisk aktivisme er siledes bide uklart
defineret og underbelyst i den eksisterende litteratur. Aktivisme forstas i denne
artikel i overensstemmelse med Rasmus Brun Pedersen og Jens Ringsmoses
introduktionsartikel til dette temanummer som yderpunkt i den ene ende af
et kontinuum, hvor passivisme udger yderpunktet i den modsatte ende, og er
substantielt defineret ved engagement, initiativvilje og forfolgelse af indflydelse
pa de internationale omgivelser. Aktivismen er saledes bade voluntaristisk og
internationalt orienteret (Pedersen og Ringsmose, 2017). Europapolitisk akti-
visme forstis med det udgangspunkt her som en politik, der indenfor rammer-
ne af EU seger at maksimere dansk indflydelse pa den europziske udvikling.

Artiklens teoretiske udgangspunkt er neoklassisk realisme (Ripsman, Ta-
liaferro og Lobell, 2016). Den neoklassiske realisme er valgt af tre drsager. For
det forste er det en udenrigspolitikteori, og europapolitikken analyseres her
som udenrigspolitik med henblik pé at kunne sammenligne med andre politi-
komréder (Pedersen og Ringsmose, 2017). For det andet giver den neoklassiske
realisme mulighed for at kombinere eksterne magtforhold med institutioner og
idéer i analysen og dermed for en systematisk inddragelse af faktorer, som den
eksisterende litteratur har pipeget som vasentlige for en forstdelse af dansk
europapolitik (se eksempelvis Kelstrup, Martinsen og Wind, 2017; Miles og
Wivel, 2014a). Endelig tager den neoklassiske realisme udgangspunkt i det in-
ternationale system og den globale orden som rammesattende for udenrigspo-
litikken, og teorien har dermed fokus pi en dimension, der typisk underbelyses
i analyser af dansk europapolitik (Marcussen, 2013).
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Med dette udgangspunkt viser artiklen, hvordan dansk europapolitik formes
i medet mellem den globale orden, udviklingen af de europziske institutioner
og en szrlig dansk europapolitisk kultur. Den europziske integrationsproces
er indlejret i og udviklet i samspil med den amerikanske orden, som siden
anden verdenskrigs afslutning har veret en vasentlig rammebetingelse for ud-
viklingen i de europziske institutioner. Bade denne rammebetingelse, som pa
afgorende vis har @®ndret dynamikken mellem de europziske stormagter, og
udviklingen i de europaiske institutioner, har medfert et kvalitativt skifte i
betingelserne for at fore en aktivistisk dansk europapolitik. For at forsta hvor-
dan Danmark har udnyttet dette skifte, er vi imidlertid nedt til at forstd den
indenrigspolitiske kontekst, som danske politiske beslutningstagere er indlejret
i og handler pd baggrund af. En forstielse af samspillet mellem de tre niveauer
er saledes afgorende for at forstd bade indholdet i den danske europapolitik, og
i hvilken grad og hvordan denne politik kan tolkes som aktivistisk.

Artiklen er struktureret i fire dele. Forst prasenteres artiklens teoretiske ar-
gument med udgangspunkt i en kort diskussion af forstaelsesrammer for dansk
europapolitik. Med udgangspunkt i den neoklassiske realisme udvikles en for-
klaringsmodel, som fokuserer pé at afdekke samspillet mellem forklaringsfak-
torer pa de forskellige niveauer. Dernast anvendes denne forklaringsmodel pa
dansk europapolitik med fokus pa perioden efter Den Kolde Krigs afslutning.
Analysen falder i to dele, hvor den forste del fokuserer pa de globale, europzi-
ske og danske betingelser for europapolitikken, mens den anden del fokuserer
pa, hvordan samspillet mellem disse faktorer resulterer i konkret dansk euro-
papolitik. Endelig konkluderes analysen med en karakteristik af dansk europa-
politik og en kort diskussion af fremtidige udviklingsmuligheder.

Forstaelsesrammer for dansk europapolitik

Studiet af dansk europapolitik er bade tverdisciplinert og teoretisk plurali-
stisk. Studiet omfatter siledes bide historiske, skonomiske og politologiske
analyser og analyser, der tager udgangspunkt i de politologiske subdiscipliner
international politik, forvaltning og komparativ politik.! Analysen af dansk
europapolitik som udenrigspolitik tager typisk udgangspunkt i studiet af in-
ternational politik eller diplomatisk historie. I den diplomatiske historie legges
vagten i studiet af europapolitikken, som i studiet af udenrigspolitikken gene-
relt, pi samspillet mellem internationalisme og determinisme, der i forskellige
blandingsforhold prager den danske europapolitik gennem historien i samspil
med andre dele af udenrigspolitikken, typisk knyttet til NATO, Norden og
FN (Branner, 2000; Due-Nielsen og Petersen, 1995; Larsen, 2017; Pedersen og
Gram-Skjoldager, 2015; Petersen, 1998).
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Fokuserer vi p& de europapolitiske analyser, som tager udgangspunkt i stu-
diet af international politik, si finder vi eksempler pa liberale, konstruktivisti-
ske sdvel som realistiske analyser.” I den liberale analyse fokuseres pa, hvordan
indenrigspolitiske gruppers preferencer - afthaengigt af disse gruppers relative
styrke og preferenceintensitet — pavirker europapolitikkens mél og midler (Pe-
dersen, 2012b). I den konstruktivistiske analyse fokuseres pé, hvordan euro-
papolitikken formes i samspillet mellem nationale og europaiske diskurser
(Hansen, 2002; Larsen, 2005; Adler-Nissen, 2014a). I den realistiske analyse
forstas europapolitikken som et svar pa eksterne udviklinger, efter at disse ud-
viklinger er transmitteret gennem de politiske beslutningstageres forstaelser og
de danske politiske institutioner (Mouritzen, 1993; Wivel, 2018). Indenrigspo-
litikken kan pa den baggrund forstis som en prisme, der reflekterer de eksterne
udviklinger, men som afthengigt af de nationale forstaelser og institutioner kan
sende politikken i forskellige retninger (Miles og Wivel, 2014b: 232). Denne
forstaelsesramme for europapolitikken er kompatibel med den sikaldt neoklas-
siske realisme, der gennem de seneste par drtier er udviklet som et realistisk
bud pé en udenrigspolitikteori (Rathbun, 2008; Ripsman, Taliaferro og Lo-
bell, 2016; Rose, 1998), og som ogsa vil udgere udgangspunktet for tolkningen
af dansk europapolitik i denne artikel.

Neoklassiske realister tager udgangspunkt i en grundantagelse om interna-
tional politiks natur, som de deler med andre realister: “every state’s external
behviour is shaped first and foremost by its power and position in the inter-
national system and, specifically, by its relative share of material capabilities”
(Ripsman, Taliaferro og Lobell, 2016: 56; se ogsa Rathbun, 2008). Det inter-
nationale system er anarkisk. Fraveret af et legitimt voldsmonopol betyder, at
staterne er ansvarlige for egen sikkerhed, og at denne sikkerhed athanger af
deres relative magt. Staterne har pa den baggrund et sterkt incitament til at
fokusere pa egen overlevelse og opnéelse af relative gevinster (Grieco, 1990).
Men transmissionen af disse eksterne incitamenter til konkret udenrigspolitik
er langtfra perfekt (Rose, 1998). For det forste varierer betingelserne over tid
og rum. Den enkelte stats strategiske miljo kan efterlade et storre eller mindre
handlerum for udenrigspolitikken (Mouritzen og Wivel, 2012; Ripsman, Ta-
liaferro og Lobell, 2016: 53-55). Danmark og Portugal har sterre handlerum
i udenrigspolitikken end Georgien og Ukraine, og Danmarks handlerum i
udenrigspolitikken er i dag storre end det var i arene efter 1864. For det andet
varierer tydeligheden af det strategiske miljo (Ripsman, Taliaferro og Lobell,
2016: 55-56). Serligt i transitionsperioder er det langtfra givet, hvilke udfor-
dringer der er de afggrende for staten, og hvilken effekt de vil fa pd mulighe-
derne for at forfelge interesser pi kort og lang sigt. Der er siledes en variation
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i det, som den tidligere amerikanske forsvarsminister Donald Rumsfeld kaldte
known unknowns og unknown unknowns. For det tredje trefles udenrigspoli-
tiske beslutninger af mennesker af ked og blod med personlige interesser (ek-
sempelvis genvalg) og verdier (eksempelvis demokrati og menneskerettighe-
der), og disse beslutningstagere er indlejret i institutioner (eksempelvis bundet
af parlamentariske regler og normer) (Ripsman, Taliaferro og Lobell, 2016;
Wivel, 2005).

Med dette udgangspunkt forstds systemiske og indenrigspolitiske forkla-
ringer af udenrigspolitikken ikke som hinandens modsztninger men som to
ender af et kontinuum for forklaringsmodeller (Ripsman, Taliaferro og Lobell,
2016: 2-4). Under den kolde krig dominerede supermagtskonflikten de euro-
paiske landes udenrigspolitiske beslutninger og betod eksempelvis i europa-
politikken, at Sverige og Finland afstod fra at sege om medlemskab for ikke
at kompromittere deres status som neutrale (Ingebritsen, 1998). Omvendt kan
et permissivt strategisk miljo kombineret med sterke indenrigspolitiske inte-
resser og identiteter betyde, at udenrigspolitikken bliver indenrigspolitisk do-
mineret. De klassiske eksempler er truslen om revolution eller statskup, men
fokuseres pd europapolitikken, s kan Norges og Islands beslutninger om at
afstd fra EU-medlemskab pé baggrund af meget steerke fiskeri- og til dels land-
brugsinteresser ses som eksempler (Thorhallsson, 2014). Dette illustreres af
det islandske politikskifte i kelvandet pa den internationale finanskrise, som
bragte den islandske gkonomi pa randen af kollaps. I denne situation valgte de
islandske beslutningstagere at arbejde hen imod et EU-medlemskab, men da
okonomien blev stabiliseret, blev den islandske EU-ansogning trukket tilbage
(Thorhallsson, 2018). Bade i udenrigspolitikken generelt og i europapolitikken
finder vi dog typisk forklaringerne i samspillet mellem forklaringsfaktorer pa
de forskellige niveauer. Pa den baggrund vil en europapolitisk analyse med
udgangspunkt i neoklassisk realisme bevage sig fra generelle og abstrakte an-
tagelser om det internationale system, der gelder for alle stater og fortaller os
om de globale rammebetingelser for europapolitikken, over mere konkrete og
komplekse forventninger pa regionalt niveau, til hvordan disse betingelser spil-
ler sammen med det indenrigspolitiske niveau i den stat, som man gnsker at
analysere (Mouritzen og Wivel, 2012).

Med udgangspunkt i denne forstielsesramme falder den efterfolgende ana-
lyse i to dele, hvor den forste del diskuterer de globale, europziske og inden-
rigspolitiske betingelser for dansk europapolitik, mens den anden del analy-
serer, hvordan samspillet mellem disse betingelser har udmentet sig konkret i
formulering og implementering af dansk europapolitik.
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Figur 1: Neoklassisk realistisk analysemodel

Det mest abstrakte: Vilkdrene er ens for alle

1. Systemisk: globale magtforhold

2. Regionalt: forholdene i nzromridet

3. Indenrigspolitisk: indenrigspolitik og perceptioner

" Det mest komplekse: Vilkdrene er forskellige for alle

Kilde: Tilpasset fra Mouritzen og Wivel (2013: 17).

Betingelser for dansk europapolitik: Danmarks liberale
egalitarisme i en amerikaniseret og europiseret orden

I overensstemmelse med den neoklassisk realistiske analyseramme kan betin-
gelserne for dansk europapolitik forstds som et samspil mellem den globale or-
den, den regionale orden og de indenrigspolitiske vilkar for europapolitikken,
hvor de mest magtfulde internationale aktorer ses som dagsordensattende.

Den globale orden: sikkerhedspolitisk stabil og politisk liberal

Det internationale system kan siden Sovjetunionens sammenbrud i 1991 ka-
rakteriseres som unipolert med USA som enesupermagt. USA indtog i det
forste arti efter den kolde krigs afslutning en historisk unik magtposition i
det moderne statssystems historie (Wohlforth, 1999). Pa trods af et relativt
magttab derefter, sa er USA fortsat i dag langt den sterkeste magt i det inter-
nationale system, uanset om vi méler pd militere, okonomiske eller teknolo-
giske parametre (Brooks og Wohlforth, 2015/16: 16-32). Pa den baggrund har
USA’s politiske projekt for en international orden med fokus pa sikkerheds-
politisk stabilitet og udbredelsen af liberale politiske og skonomiske vardier
varet rammeszttende for global politik siden 1991 (Hansen, 2011). Allerede
med oprettelsen af OEEC i 1948 og NATO i 1949 fik USA dog en ledende
rolle i Vesteuropa, der blev yderligere styrket gennem en massiv amerikansk
troppetilstedevarelse, der gjorde USA til "Europe’s American pacifier” (Jof-
fe, 1984). Den amerikanske sikkerhedsgaranti i forhold til bade ydre fjender,
primeart Sovjetunionen, og intra-europzisk krig negerede regionens hidtidige
stormagtspolitik — serligt den sikkerhedspolitiske ustabilitet mellem Tyskland,
Frankrig og Storbritannien (Mearsheimer, 2010). Samtidig ferte kombinatio-
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nen af denne sikkerhedsgaranti med incitamenter til oget skonomisk samar-
bejde internt i Vesteuropa og mellem Vesteuropa og USA til et “empire by
integration” af markedsgkonomiske liberal-demokratiske stater (Lundestad,
1998), hvor Frankrig, Tyskland og senere ogsd Storbritannien indenfor ram-
merne af EU-integration kunne balancere hinanden diplomatisk snarere end
militert, som det havde vearet tilfeldet for anden verdenskrig (Rosato, 2011).
Mens en generel konklusion efter anden verdenskrig var, at sméstaterne — pa
grund af stormagternes overlegenhed som folge af udviklingen i vabentekno-
logi og krigsforelse — end ikke ville kunne overleve gennem tilpasningspolitik
(Fox, 1959), sd viste denne amerikanske orden sig at give disse stater szrdeles
gode betingelser for europapolitisk aktivisme forstdet som en voluntaristisk
og udadrettet politik, der fores pa trods af risikoen for straf fra andre akto-
rer, typisk stormagterne. Dette skyldtes en kvalitativ reduktion i de potentielle
omkostninger ved europapolitisk aktivisme, s lenge aktivismen blev udfoldet
indenfor Vesteuropa. Smastater som Danmark kunne nu aktivt sege at frem-
me deres interesser og vardier gennem politisk og diplomatisk aktivisme uden
frygt for militer gengeeldelse fra stormagterne. Den amerikanske orden blev pa
den made rammeszttende ikke alene for dansk udenrigspolitik generelt men
ogsa specifikt for dansk europapolitik under og efter den kolde krig.

Den europaiske orden: forhandlet og institutionaliseret magtpolitik
Mens den amerikanske orden iser har haft betydning ved at reducere om-
kostningerne ved europapolitisk aktivisme for de mindre lande, sa har den
specifikke regionale europziske orden domineret af Den Europziske Union
(EU) indlejret i den amerikanske orden, eget gevinsterne ved europapolitisk
aktivisme og samtidig eget omkostningerne ved passivisme. Mens EU i sikker-
hedspolitikken i hej grad har fungeret som ”juniorpartner” i den amerikanske
orden — bide nir det gelder ambitioner og kapabiliteter til at fore ambitionerne
ud i livet (Wivel, 2008) — sa adskiller den europiske orden sig afgerende fra
den amerikanske orden bide ved méden at lave politik pa og indholdet i denne
politik. Nar det galder politikmédden, si er er processen decentraliseret og gi-
ver mange forskellige typer aktorer god mulighed for at pévirke politikken.
Ministerrddet, Kommissionen og Parlamentet er siledes karakteriseret ved en
relativt decentraliseret beslutningsproces, hvor det pragmatiske lesningsforslag
indenfor den politiske diskurs pd det rette tidspunke kan fi tilslutning, uanset
om det kommer fra store eller sma medlemmer (Gren og Wivel, 2011; Mourit-
zen, 1997; Thorhallsson, 2000).

Samtidig er der sterke incitamenter til at fore en aktivistisk europapolitik
(Panke, 2015: 61-62). For det forste lovgiver EU pa omrader, hvor medlems-
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landene allerede har deres egne regler, som nationale aktorer har investeret i
at indrette sig efter, og typisk er disse regler forskellige fra land til land. Det
betyder, at hvert land har sine egne preferencer, nir der forhandles om nye
direktiver og forordninger i Ministerrddet. Derved adskiller EU-politikken for
de sma lande sig fra alliancepolitikken, hvor smé lande oftere kan ligge i ly af
stormagterne og free-ride pa deres udbud af sikkerhed. I europapolitikken ma
de sma lande selv vare aktivistiske, hvis de skal fremme deres interesser i de
europaiske institutioner. For det andet har de smé lande alt andet lige mindre
magt til at sette dagsorden og forme politik indenfor institutionerne. Det giver
et sterkt incitament til diplomatisk aktivisme, herunder at sikre de nedvendige
administrative ressourcer til at spille tidligt og effektivt ind i policy-processen,
da man ellers risikerer ikke at fa indflydelse. Klassisk indadrettet tilpasnings-
politik og passivisme har historisk veret strategier for smastater, der onsker at
holde sig ude af stormagternes magtspil og dermed minimere risikoen for, at
deres autonomi kompromitteres (Neumann og Gstohl, 2006; Wallace, 1999). 1
europapolitikken er spargsméilet om national autonomi ikke et enten eller men
genstand for en kontinuerlig forhandling. Derfor vil en europapolitisk aktivis-
me alt andet lige bade reducere risikoen for omkostninger og oge sandsynlig-
heden for gevinster for de mindre medlemslande. En omfattende og voksende
litteratur om de mindre medlemslande peger da ogsa pi bade mulighederne for
og betydningen af europapolitisk aktivisme for de mindre landes indflydelses-
muligheder (Arter, 2000; Bailes og Thorhallsson, 2013; Gren og Wivel, 2011;
Jakobsen, 2009; Panke, 2010, 2015; Thorhallsson og Wivel, 20006).
Kombinationen af den globale og den europziske orden har séiledes siden
anden verdenskrigs afslutning transformeret Danmarks strategiske milje. Pa
den ene side er miljoet i dag kvalitativt anderledes end i Danmarks historie
som selvstendig stat frem til anden verdenskrigs afslutning. USA’s markante
militere tilstedevaerelse under den kolde krig kombineret med okonomiske
incitamenter til samarbejde mellem landene i den vestlige alliance har siden
NATOs grundleggelse i 1949 reduceret risikoen for et militert angreb fra de
traditionelle europaiske stormagter til tet ved nul. Danmarks strategiske miljo
har siledes i en lang periode varet stabilt, fredeligt og tydeligt, mens det tid-
ligere var preget af en betydelig usikkerhed, konflikt og ustabilitet. Konse-
kvensen er en udvidelse af det udenrigspolitiske handlerum og ikke mindst det
europapolitiske handlerum, da der nu kan ageres i forhold til de europziske
stormagter med langt mindre risiko end tidligere. P4 den anden side har ud-
viklingen i den europziske orden i form af den europziske integrationsproces
skabt et strategisk miljg, der er bide multidimensionelt og praget af en lang
rekke forskellige aktorer, som staten ma forholde sig til og sege indflydelse
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pa for at fremme sine interesser. Som andre smé europaiske lande har Dan-
mark saledes set sin grundproblematik i udenrigspolitikken transformeret fra
en overlevelsesproblematik til en indflydelsesproblematik (Lovold, 2004). Den
territorielle militere trussel mod statens overlevelse er voldsomt reduceret, men
samtidig md staten kontinuerligt deltage i et forhandlingsspil, hvor interesser
uploades til og downloades fra det europaiske niveau, og hvor manglende ind-
flydelse kan betyde en underminering af den nationale autonomi pé lengere
sigt.

Den europapolitiske kultur: pragmatisk liberal egalitarisme

Hvilke betingelser har Danmark for at imedegd denne udfordring? Dansk
europapolitik er, ligesom politikdannelsen pa andre omrider, indlejret i en
dansk politisk kultur. I sikkerhedspolitikken peger neoklassiske realister pé be-
tydningen af en strategisk kultur forstaet som “entrenched beliefs, worldviews
and shared expectations of a society as a whole” som transmissionsbalte mel-
lem eksterne betingelser og konkret sikkerheds- og udenrigspolitik (Ripsman,
Taliaferro og Lobell, 2016: 66). Kan vi identificere en “europapolitisk kulcur”,
som transmitterer de eksterne inputs til konkret europapolitik? Peter Unwin
peger pé en tilsyneladende ambivalens eller maske endda et paradoks mellem
en aktivistisk dansk udenrigspolitik med vegt pd internationalisme (snarere
end varetagelsen af snevre nationale interesser) og en suverenitets- og interes-
sebaseret europapolitik (Unwin, 1996: 208-212), der har placeret Danmark
sammen med blandt andre Grekenland i en gruppe af sma EU-medlemslande,
der har mere fokus péd at maksimere egne gevinster ved medlemskabet end pa
at fremme det europaiske samarbejde eller den europaiske idé (Wallace, 1999;
se ogsé diskussionerne i Marcussen, 2013 og Serensen og Wivel, 2017). Denne
spending kan forstis som en konsekvens af et serligt verdipolitisk fundament
internt i staten kombineret med erfaringen som smastat fanget i et magtpoli-
tisk spil mellem stormagter. Det veerdipolitiske fundament voksede i den sidste
halvdel af 1800-tallet ud af den danske bondebevagelses idégrundlag og or-
ganisationsmade, der pa én gang betonede frihed og solidaritet og samtidige
nationalromantiske stremninger. Den danske grundtvigianske fusion af disse
idéer forenede oplysningstidens rationalitet med en betoning af det nationale
og nordiske fellesskab som noget serligt og noget serligt verdifuldt (Breiten-
bauch og Wivel, 2004; Parker, 2002), der kom til udtryk i en serlig liberal ega-
litarisme (Dstergaard, 2000: 161), som siden fandt sit udtryk i de verdier om
retsstat, fellesskab og lighed, som vi fortsat finder i de nordiske velferdsstater,
og som dannede baggrund for et distinkt skandinavisk internationalt samfund
(Schouenborg, 2013). Med det udgangspunkt udviklede de nordiske lande en
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tilgang til Europa, hvor man ansa den nordiske model som et forbillede for an-
dre og betragtede sine egne samfund som forskellige fra og bedre end resten af
Europa (Waver, 1992; Browning, 2007; Wivel og Nedergaard, 2018). Samti-
dig blev den udadrettede forfolgelse af disse verdier pavirket af det voldsomme
magttab, som Danmark led fra lederskabet af et Osterseimperium i form af
Kalmarunionen fra 1397 til 1448 over det gradvise tab af status som Nordens
forende magt med tabet af Norge i 1814 til nederlaget til Ostrig og Preussen i
1864 (Petersen, 2005). For Danmark var en konsekvens af 1864-nederlaget, at
statens interne verdier i diplomatiet udadtil métte forfelges med pragmatisme,
saledes at man ikke igen satte landets eksistens pad spil (Knudsen, 2006: 128).
Danmark kan pd den baggrund siges at have en europapolitisk kultur, hvor
man pi den ene side anser sig selv som vardipolitisk privilegeret og pa den
anden side er bevidst om sin svage magtposition og af den grund forfelger sine
europapolitiske méal med pragmatisme.

Figur 2: Neoklassisk realistisk forstielsesramme for dansk europapolitik

Global orden: sikkerhedspolitisk stabilitet og politisk liberalisme

Europaisk orden: forhandlet og institutionaliseret magtpolitik

Dansk europapolitisk kultur: pragmatisk liberal egalitarisme

Med udgangspunkt i denne diskussion er det nu muligt at opstille en mere
pracis ramme for en neoklassisk realistisk forstaelse af formulering og imple-
mentering af dansk europapolitik (figur 2). Den globale politiske orden betin-
ger med sin sikkerhedspolitiske stabilitet og liberale politiske dagsorden hand-
lerummet i den europaiske orden, som er karakteriseret ved en forhandlet og
institutionaliseret rammesztning af EU-medlemstaternes europapolitik, der
giver sterke incitamenter til aktivisme. Disse incitamenter transmitteres til
konkret formulering og implementering af national europapolitik gennem det
enkelte lands europapolitiske kultur, der for Danmarks vedkommende er en
pragmatisk forfelgelse af liberal egalitarisme.

Formulering og implementering af dansk europapolitik:
aktivisme med forbehold?

Dansk europapolitik er et forholdsvis nyt fznomen, der er vokset i betydning
med den stigende indflydelse, som den europziske integrationsproces og dennes
udvidelse i bredden og i dybden har haft pa det danske samfund. Fra slutnin-
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gen af 1800-tallet og frem til anden verdenskrigs afslutning havde Danmark,
som pépeget af Branner, en "Tysklandspolitik” men ingen europapolitik; en
afspejling af de ledende danske politikeres opfattelse af, at Danmarks uden-
rigspolitiske handlerum var nasten udelukkende determineret af beslutnin-
ger truffet i Berlin (Branner, 2000: 45). Da Tysklandsproblemet fandt sin los-
ning med anden verdenskrigs afslutning, blev det eksklusive Tysklands-fokus
erstattet af en opdeling af udenrigspolitikken, der afspejlede Danmarks nye
udenrigspolitiske vilkar i den kolde krig. Her udgjorde europapolitikken den
markedspolitiske hjernesten, som blev institutionaliseret gennem medlemskab
af OEEC og sidenhen EFTA og EU, der supplerede den sikkerhedspolitiske
hjornesten institutionaliseret i NATO, og med identitetspolitik (Nordisk Rad)
og vardifremme (FN) som de to sidste hjornestene (Due-Nielsen og Petersen,
1995: 38; Hekkerup, 1965). Danmark segte forste gang om medlemskab af
EU i 1961 sammen med Storbritannien, Norge og Irland, men mitte i forste

omgang tage til takke med en placering i "det europziske venteverelse” pa
grund af Frankrigs modstand mod britisk medlemskab (Olesen, 2006).

Dansk europapolitik: tilpasning, passivisme eller aktivisme?

Da Danmark blev medlem af EU 1. januar 1973 var det efter forhandlinger,
hvor Danmark fastholdt markedsperspektivet pa det europziske integrations-
projekt og dermed den funktionelle opdeling af udenrigspolitikken. P4 trods
af en generel dansk imgdekommenhed overfor EU’s krav til nye medlemmer
i drene forud for medlemskabet, herunder i forhandlingerne om medlemskab
1970-71 og accept af EU’s acquis communautaire (Due-Nielsen og Petersen,
1995: 34), si insisterede Danmark i forhandlingerne pa, at sikkerhedspolitik-
ken var et rent NATO-anliggende (Ridiger, 1995: 167). Kampagnen op til fol-
keafstemningen om medlemskab 2. oktober 1972, som resulterede i et ja med
stemmerne 63,4 pct. for og 36,6 pct. imod, betonede ligesom fortalerne for ak-
tiv dansk deltagelse i integrationsprocessen op gennem 1960’erne og 1970’erne
generelt skonomiske og materielle argumenter (Hansen, 2001: 64). Europapo-
litikken blev omtalt som “markedspolitikken”, og EF som ”fellesmarkedet”, og
efter medlemskabet fortsatte det folketingsudvalg som beskaftigede sig med
Danmarks handelspolitik — og som nu fungerede som folketingets vasentlig-
ste kontrolinstans i forhold til regeringens europapolitik — med at blive kaldt
markedsudvalget. Denne praksis blev forst @ndret i 1994, hvor udvalget blev
omdebt til europaudvalget, og “europapolitik” havde erstattet “markedspoli-
tik” som den almindelige betegnelse for politik, der forholdt sig til integrati-
onsprocessen i EU (Branner, 2000: 40).
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Fra beslutningen om medlemskab og frem til i dag har Danmarks politik
i forhold til den europaiske integrationsproces som beskrevet af Morten Kel-
strup udviklet sig gennem fem faser (Kelstrup, 2014). Fra 1973 til 1986 var
dansk europapolitik karakteriseret ved et selektivt og tilbageholdende engage-
ment i integrationsprocessen, der 14 i forlengelse af forhandlingerne om Dan-
marks mulige medlemskab, der var giet forud for EU-afstemningen i 1972.
I Pedersens og Ringsmoses aktivismeforstaelse placerede dansk europapolitik
sig sdledes pa en mellemposition mellem passivisme og aktivisme med elemen-
ter af klassisk tilpasningspolitik. Perioden fra 1986 til 1992 var preget af en
langt mere positiv tilgang til eget integration, der afspejlede de voldsomme
forandringer i Europas sikkerhedsorden og en ny dynamik i det europziske
samarbejde. Mens dette peger i retning af eget aktivisme, sa er det dog vard
at bemarke, at denne aktivisme snarere var al-europaisk end specifike EU-
europaisk. Danske visioner om Europas fremtid, som de i sarlig grad blev
artikuleret af den danske udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen, rettede sig
primart mod mulighederne for demokratisering og udvikling i en ny euro-
pzisk sikkerhedsorden (Elbjorn og Wivel, 2006; Ellemann-Jensen, 2004). I
det omfang at disse visioner omhandlede EU, var det ofte med Danmark som
”juniorpartner” til Tyskland (Wivel, 2018).

Perioden var rammet ind af to folkeafstemninger. I 1986 afholdtes folkeaf-
stemningen om den sikaldte "EF-pakke”, Fallesakten, der sarligt fokuserede
pa en styrkelse af det indre marked og en forenkling af EU’s beslutningspro-
cedurer, der med eget brug af kvalificeret flertal i Ministerrddet ville kunne
gore det nemmere at treffe beslutninger om oget integration. Med 56,2 pct.
ja-stemmer og 43,8 pct. nej-stemmer kom afstemningen sammen med trans-
formationen af Europas politiske landskab i drene derefter til at legitimere en
oget dansk europapolitisk aktivisme, der i EU-politikken i hejere grad end
tidligere fokuserede pa det europaiske projekt og udviklingen af dette. Dette
stoppede dog brat med det danske nej til Traktaten om Den Europziske Union
i 1992, hvor vzlgerne ved en folkeafstemning forkastede dansk medlemskab
med 50,7 pct. imod og 49,3 pct. for. Konsekvensen blev Edinburgh-aftalen,
der aret efter blev vedtaget ved en folkeafstemning med 56,7 pct. for og 43,3
pct. imod og beted, at Danmark kom til at std udenfor EU’s samarbejde om
forsvaret, euroen og dele af EU’s retspolitik (DIIS, 2008).*

Med det udgangspunke var dansk europapolitik i perioden 1993 til 2001
igen karakteriseret ved et selektivt engagement, der dog afspejlede, at integra-
tionen nu var bade bredere og dybere, end da Danmark blev medlem mere end
to artier tidligere. Dget anvendelse af flertalsafgorelser og en intensivering af
det europaziske samarbejde, der udfordrede medlemsstaternes autonomi som
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eksempelvis Schengen-samarbejdet, betod en genfortolkning af det selektive
danske engagement, hvor accept af den @gede integration blev anset for ned-
vendig for at fastholde dansk medlemskab. Samtidig spillede Danmark sam-
men med Sverige en aktiv rolle i EU’s udvidelsesproces med en rekke cen-
tral- og osteuropaiske lande, ikke mindst som aktiv advokat for en omfattende
udvidelse i modsatning til en udvidelse med en mindre gruppe af lande (Friis,
1998). Udvidelsesprocessen reprasenterede da ogsd en udvidelse af det euro-
pziske marked og var derfor et godt match til dansk europapolitik forstiet som
markedspolitik. Det var samtidig en méide, hvorpa man kunne understotte de
tidligere kommunistiske landes vej til liberalt demokrati og eget okonomisk
velstand, og reprasenterede pa den made en verdipolitisk udenrigspolitisk ak-
tivisme, der matchede Danmarks liberal-egaliteere verdier pd en made, som
man ellers typisk fandt i FN- og udviklingspolitikken. Dette var i modstning
til den generelle udvikling i EU, der eksempelvis med lovgivning pa social-,
sundheds- og arbejdsmarkedsomradet bide udfordrede den danske forstdelse
af EU som markedspolitik og udgjorde en potentiel risiko mod de danske li-
beral-egaliteere verdier og deres indlejring i velferdsstatens institutioner. Det
var pi den baggrund naturligt, at statsminister Anders Fogh Rasmussen efter
konklusionen pé optagelsesforhandlingerne med de central- og @steuropziske
kandidater pa EU-topmedet i Kgbenhavn i 2002 kunne erklere resultatet for
opfyldelsen af Danmarks centrale udenrigspolitiske mélsetning gennem mere
end et arti (Rasmussen, 2003).

Dette var dog ingenlunde udtryk for et generelt skifte til europapolitisk ak-
tivisme. Danmark har generelt stottet udvidelser i bredden, mens man har
veret skeptisk overfor et dybere og mere forpligtende EU-samarbejde. Denne
tilgang har ligesom EU-medlemskabet generelt bred opbakning fra befolknin-
gen, mens det er udbredt skepsis overfor et forpligtende samarbejde pa vel-
ferdsstatens kerneomréder, der potentielt kan udgere en trussel mod Dan-
marks liberale egalitarisme. To forseg fra danske regeringer pd at udvide det
danske EU-engagement pa omrider, som ville fa betydning for henholdsvis
det nationalokonomiske og migrationspolitiske handlerum — afstemningerne
om en afskaffelse af det danske forbehold for deltagelse i Den @konomiske og
Monetzre Union i 2000 og afstemningen om afskaffelse af det danske retsfor-
behold i 2015 — endte saledes i nederlag. Omvendt sagde velgerne i 2014 ja til
dansk deltagelse i Den Felles Europaiske Patentdomstol, der i hej grad blev en
afstemning om danske virksomheders muligheder i Europa og séledes var tet
koblet til det markedspolitiske argument, som traditionelt har varet drivende
for dansk europapolitik. Skellet mellem vzlgere og politikere er mere praktisk
end principielt. Bide velgere og politikere har siledes gennem det danske EU-
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medlemskab forstiet Danmarks pragmatiske og selektive engagement som en
naturlig folge af et integrationsdilemma mellem national autonomi og interna-
tional indflydelse, om end de lejlighedsvis har verdisat henholdsvis autonomi
og indflydelse forskelligt (Wivel, 2018: 20-21, se ogsi Kelstrup, 1993; Petersen,
1998).

P4 den baggrund har dansk europapolitik siden 2001 vearet karakteriseret
ved et revideret selektivt engagement, der har taget udgangspunke i en accept
af de danske EU-forbehold kombineret med aktivt engagement i et EU karak-
teriseret ved differentieret integration. I den forstand kan dansk europapolitik
tolkes som en klassisk sméstatspolitik, hvor udgangspunktet er pragmatisk og
defensivt, men hvor der fastholdes et blik for den opportunistiske fremme af
egne verdier og interesser, nar det eksterne handlerum tillader det. Der synes
i nogen grad at vere en arbejdsdeling mellem den defensive varetagelse af in-
teressepolitikken og et sporadisk fokus pa verdipolitisk aktivisme, nar mulig-
heden opstir som i udvidelses- og klimapolitikken. Den danske udenrigsmi-
nister Per Hekkerups karakteristik af Danmarks udenrigspolitiske handlerum
og ambition fra 1965 kan pd den baggrund synes at fremsta som ledetrad for
europapolitikken helt frem til i dag: "Danmarks muligheder for at pavirke den
internationale udvikling er ikke store, men det fritager os ikke fra et moralsk
ansvar. Hvor lejlighed gives, ma vi legge vort lod i vaegtskilen til fordel for en
udvikling i overensstemmelse med vore gnsker og idealer” (Hakkerup, 1965:
16).

Supplerer vi denne karakteristik med Hans-Henrik Holms tre parametre
for vurdering af graden af den danske stats udenrigspolitiske aktivisme, kan
vi dog give et endnu mere precist — og overraskende — signalement af dansk
europapolitisk aktivisme. Ifelge Holm er udenrigspolitisk aktivisme karakte-
riseret ved, at den aktivistiske stat strategisk anvender midler i forfelgelsen
af udenrigspolitiske mal fremfor blot at reagere pd eksterne begivenheder, at
politikken er selvsteendig i den forstand, at den er i modstrid med andre ak-
torers onsker og interesser, og at politikken artikuleres offentligt, ogsd nar det
ville vare mere sikkert at forholde sig tavs (Holm, 2002: 23). Danmark har
konsekvent siden afvisningen af Traktaten om Den Europaiske Union i 1992
fort en politik, som er i modstrid med de to forende EU-magter Tyskland
og Frankrigs interesser om et fortsat styrket europzisk samarbejde, og hvor
det havde givet en mindre risikofyldt varetagelse af Danmarks interesser, hvis
man blot havde fulgt den dominerende europziske diskurs og tilsluttet sig
traktaten. Den politik, der ser ud som reaktiv pragmatisme, nir den anskues i
fugleperspektiv fra EU, kan tolkes som en europapolitisk aktivisme med fokus
pa at fastholde og fremme egne nationale interesser og vardier, nar den anskues
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i froperspektiv fra medlemsstaten Danmark. Danmark har fra det perspektiv
forfulgt sine interesser strategisk ved pragmatisk at fore en dualistisk strategi,
hvor man pa den ene side har fastholdt forbeholdene og pa den anden side sogt
at optimere sin indflydelse gennem dag-til-dag-politikken. Herigennem kan
Danmark siges at have ageret som en normentreprener i Europa, der gennem
strategisk opgavevaretagelse og anvendelse af sig selv som benchmark har vist,
at det er muligt at opné indflydelsesrige poster som eksempelvis landbrugs- og
konkurrencekommisser og samtidig prege Europa i en retning, der bide re-
spekterer nationale politiske bastioner og giver mulighed for at pavirke konkret
EU-politik med afset i disse bastioner (som i gstudvidelsespolitikken og i kli-
mapolitikken).

I den forstand lever dansk europapolitik op til kriterierne for at vere “akti-
vistisk” som defineret af Pedersen og Ringsmose (2017): Den er praget af ini-
tiativlyst, engagement og vilje til at udnytte muligheder og skabe forandringer
i de internationale omgivelser. Danmark har jo netop ikke passivistisk fulgt de
dominerende EU-magters politiske dagsorden for Europas fremtid, men deri-
mod med en vis succes forfulgt sin egen dagsorden. I den forstand har den dan-
ske politiske og administrative elite gennem deres succesrige europapolitiske
aktivisme undermineret deres eget argument om, at de danske forbehold ville
udgere en vasentlig forhindring for fortsat dansk indflydelse i EU.

Kontinuitet og udvikling i dansk europapolitik
To trends i den europapolitiske aktivisme bor fremheves fra perioden fra ind-
gaelse af Edinburgh-aftalen i 1993 og frem til i dag. Den forste trend galder
forvaltningen af de danske forbehold. P4 den ene side udger disse forbehold
en bade retlig og praktisk politisk binding af politikere og embedsmznd og et
udgangspunkt for dansk politikformulering i forhold til Den @konomiske og
Monetzre Union og EU’s rets- og forsvarspolitik. P4 den anden side deler den
politisk-administrative elite i Danmark en forstaelse af, at forbeholdene kan
tolkes pd en méde, der gor det muligt for dem at deltage i uformelle diskus-
sioner af de fleste emner relateret til de tre forbehold (Adler-Nissen, 2014b;
Marcussen, 2014; Olsen, 2011; Wivel, 2014). P4 dette omride kan man derfor
tale om en usynlig aktivisme. Her er aktivismen udtryk for et aktivt politisk
valg, men samtidig et valg der kan medfere omkostninger for bade politiske
beslutningstagere og embedsvark, hvis det udsattes for offentlig diskussion og
kritik.

Den anden trend angir europapolitisk aktivisme pa udvalgte omrader, hvor
Danmark ensker at sette et serligt preg pa den europaziske udvikling. For-
enkling af EU-regulering og klimapolitikken er gode eksempler. Forenkling
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af EU-regulering med henblik pa at mindske administrative byrder var fra
2010 en dansk markesag og indgik som veasentligt element i forberedelserne til
det danske EU-formandskab i 2012. Danmark samarbejdede i den forbindelse
med Storbritannien, der i lighed med Danmark bade havde nationale interesser
i omradet og kunne spejle sig i det verdimeassige grundlag. Imidlertid @ndrede
Storbritannien efter regeringsskiftet fra Labour til Konservative i maj 2010
kurs og skerpede deres nationale position fra et fokus pa reduktion af admini-
strative byrder til et fokus pa deregulering og endelig et fokus pd betingelserne
for medlemskab. Det britiske politikskifte gjorde det umuligt for Danmark
at arbejde aktivt for den dagsorden, som de selv havde varet med til at satte,
men som nu var blevet voldsomt politiseret og var kommet til at handle om
betingelser for medlemskab (Gren og Rogaczewska, 2013). Et andet eksempel
er klimapolitikken, hvor Danmark fra 2004 investerede betydelige politiske
og administrative ressourcer under skiftende regeringer, og hvor den tidligere
danske miljo- og klimaminister Connie Hedegaard fra 2010 til 2014 varetog
rollen som klimakommisser i EU. Fra regeringsskiftet i 2015 @ndrede Dan-
mark imidlertid klimapolitisk kurs, blandt andet nar det gelder kvalstofud-
ledning fra landbruget. I disse to tilfzlde kan man tale om en opportunistisk
aktivisme, hvor aktivismen opstir og forsvinder med det handlerum, som ef-
terlades af magtfulde aktorer i EU (som eksempelvis en stormagt som Storbri-
tannien) eller internt i staten (eksempelvis ved et regeringsskift).

Samtidig rummer Danmarks europapolitik ogsd vesentlige elementer af
kontinuitet. For det forste er den baseret pd et enske om at bevare den danske
velferdsstat, og at dette bor vare et mal i europapolitikken. Dette mal gér helt
tilbage til afstemningen om medlemskab i 1972, hvor tilhzngere af medlem-
skab argumenterede for, at Danmark gennem medlemskab fik mulighed for at
skabe en tilstreekkelig eksportgenereret vaekst til at bevare og udbygge velferds-
staten, mens modstandere argumenterede for, at medlemskabet ville udhule
den danske velferdsstat gennem en tilnzrmelse til en mere normaleuropzisk
markedsgkonomi. Debatten om EU-medlemskab var siledes en debat om mid-
lerne til at bevare velferdsstaten, mens malet om at bevare den blev delt af bade
tilhangere og modstandere. Danmarks liberale egalitarisme, som den kommer
til udtryk gennem velferdsstatens institutioner, udger saledes den prisme, som
globale og europaiske udviklinger reflekteres (og vurderes) igennem.

For det andet, og som folge heraf, er europapolitikken gennem hele perio-
den en nedvendighedens politik. Internationalt fremme af de danske liberal-
egalitere verdier foregar med fi undtagelser (sstudvidelse, klima) i andre fora,
og hverken tilhangere af oget samarbejde eller skeptikere har lagt vagt pa at
prasentere en positiv vision for den europziske udvikling. Medlemskab af EU
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har givet mulighed for at sidde med ved forhandlingsbordet og adgang til et
marked for dansk eksport. For det tredje har dansk europapolitik som anden
dansk udenrigspolitik varet preget af en pragmatisk tilgang til medlemskab og
anvendelse af internationale institutioner. Danmark har eksempelvis pd én og
samme tid fastholdt et pragmatisk og selektivt engagement i integrationspro-
cessen og med succes forhandlet sig til kommissarposter pd centrale omréader
for danske erhvervsinteresser som landbrug (1973-1985, 2004-2009) og kon-
kurrence (2014-2019) og dansk vardipolitik som milje (1995-1999), udvikling
(1999-2004) og klima (2009-2014). En pragmatisk afpolitisering af europa-
politikken har ikke mindst spillet ind i forvaltningen af de danske forbehold,
hvor en kreativ og permissiv fortolkning af det handlerum, som de har efter-
ladt til fortsat europapolitisk aktivisme, har medfort, at deres konsekvenser har
veret langt mindre dramatiske end forventet (Miles, 2014).

Endelig afspejler denne pragmatisme en dualisme i dansk europapolitik
(Miles og Wivel, 2014b: 234). Pa den ene side har danske politiske beslutnings-
tagere siden 1993 konsekvent artikuleret deres respekt for de danske forbehold
samtidig med, at de har gentaget de alvorlige negative konsekvenser, som de
mener, at disse forbehold har for muligheden for at varetage danske interes-
ser i Europa. P4 den anden side har de danske beslutningstagere accepteret
en institutionel udvikling, der reelt har udhulet mulighederne for at forsvare
forbeholdene og andre danske politiske bastioner (Pedersen, 2014), samtidig
med at de i dag-til-dag-politikken aktivt har forfulgt danske interesser — ogsa
pa de tre omridder omfattet af forbeholdene (Adler-Nissen, 2014b; Marcussen,
2014; Olsen, 2011).

Konklusion og perspektiver: nedvendighedens aktivisme?

Udviklingen af dansk europapolitisk aktivisme afspejler et samspil mellem den
globale orden, udviklingen af de europziske institutioner og den serlige danske
europapolitiske kultur. P4 det globale niveau betod indlejringen af Vesteuropa i
et integreret og inviteret amerikansk imperium efter anden verdenskrig, at det,
som de foregiende 80 dr havde varet tysklandspolitik, nu blev transformeret
til en kombination af sikkerhedspolitik indlejret i NATO og markedspolitik
indlejret i europaiske institutioner som OEEC, EFTA, EF og EU. Danmark
var ganske hurtig til at leese den ny ordens langt bredere handlerum for smasta-
terne blandt andet gennem et aktivt engagement i OEEC med en dagsorden,
der til dels afveg fra de toneangivende magter (Olesen, 2006), men sogte fra
begyndelsen og op til i dag et pragmatisk og selektivt engagement. Dansk
europapolitik er siledes karakteriseret ved stor kontinuitet og en kombination
af pragmatisk interessevaretagelse og forseg pa dagsordensattende indflydel-
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sesmaksimering pa udvalgte verdipolitiske omrader. Samtidig er europapoli-
tikken, som argumenteret ovenfor, overraskende aktivistisk i betydningen en
strategisk, selvstendig og dristig politik, der aktivt sigter mod at fremme dan-
ske interesser via politiske og diplomatiske kanaler. Dansk europapolitik fores
som en ngdvendighedens politik, men dette udelukker ikke aktivisme.

Hvordan tegner fremtiden for dansk europapolitik? Pa hver af forklarings-
modellens tre niveauer er der langsigtede trends. P4 det globale niveau har ver-
den de seneste to artier beveget sig fra en struktur med en historisk sterk uni-
pol henimod en "nav og eger”-model, hvor USA er den forste blandt ligemand
men uden den samme dominerende position som i de forste ar efter den kolde
krigs afslutning (Buzan, 2004). Denne tendens er forsterket af Prasident Oba-
mas pragmatiske realisme, hvor USA har forholdt sig afmalt til eksempelvis
konflikten i Syrien, Ruslands annektering af Krim og Kinas ageren i det Syd-
kinesiske hav, og den synes at blive yderligere forsterket af President Trumps
"America First’-tilgang, der signalerer et USA, der i fremtiden i endnu hgjere
grad fokuserer pa egne snavre nationale interesser. Selv om USA fortsat er ene-
supermagt, nar der méles pa militere, okonomiske og teknologiske parametre
(Brooks og Wohlforth, 2015/16), sa har enesupermagten paradoksalt nok veret
mindre i stand til at handle uathengigt end tidligere tiders stormagter (Nye,
2002). Forandringerne i USA’s magtposition og udenrigspolitik har to konse-
kvenser for dansk europapolitik. For det forste ma det forventes, at amerikansk
udenrigspolitik i de kommende ar vil forsterke trenden fra Prasident Obamas
embedsperiode, og der vil blive lagt mindre vagt pa at fremme liberale var-
dier og mere vegt pd amerikansk national sikkerhed. Europapolitikken kan
pa den baggrund forventes at fi en storre plads i den danske udenrigspolitiske
aktivisme som felge af, at samarbejdet med USA om vardipolitisk aktivisme
bliver mindre oplagt end tidligere. For det andet ma USA i de kommende ér
forventes at spille bide en mindre og en mindre forudsigelig rolle i Europa.
Konsekvensen for dansk europapolitik er, at Danmark i hgjere grad mé arbejde
gennem EU for de goder, som den amerikanske hegemon hidtil har udbudt
(sikkerhedspolitisk stabilitet, skonomisk frihandel). Begge konsekvenser peger
saledes i retning af eget aktivisme i dansk europapolitik.

Bide USA’s nedadgiende magttrend og den mere tilbagetrukne amerikanske
udenrigspolitik, som er fulgt i kelvandet pa denne trend, efterlader et politisk
rum til EU. Hvordan EU udnytter sit handlerum er en fortsat dialog mellem de
europaiske stater, som har varet hele det europziske integrationsprojekts histo-
rie, men de senere drs udvikling med finanskrise efterfulgt af flygtningekrise og
Brexit kombineret med en @ndret tilgang til Europa hos den nzre amerikanske
allierede har affedt en mere grundleggende diskussion om EU’s fortsatte ud-
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vikling. I den forbindelse prasenterede Europa-Kommissionsformand Juncker
i marts 2017 en hvidbog med fem scenarier for EU efter Brexit, der spendte
fra status quo over et frihandelssamarbejde og et EU i flere hastigheder til et
smallere men dybere samarbejde og en foderal union (Europa-Kommissionen,
2017). Opmarksomheden samledes hurtigt om et EU i flere hastigheder, da
det fra begyndelsen syntes at have opbakning fra Tyskland, Frankrig, Spanien,
Italien og Benelux-landene, ligesom ogsd Kommissionen uformelt signalerede
stotte til dette scenarie (Serensen, 2017). Et EU i flere hastigheder — enten in-
denfor den nuvarende traktat, hvor en mindre gruppe af lande kan ga videre
med et forsterket samarbejde eller med udgangspunkt i en ny traktat — udfor-
drer Danmarks dualistiske strategi, hvor man har fastholdt forbehold pa rets-,
forsvars- og pengepolitikken samtidig med, at man aktivt har kunnet forfolge
sine interesser, netop fordi EU-medlemslandene ikke var delt op i flere forskel-
lige divisioner med forskellige pligter og rettigheder i forhold til EU’s generelle
udvikling (Serensen og Wivel, 2017). Den nye krisedrevne dynamik mod et
forsteerket EU-samarbejde peger saledes i retning af eget dansk europapolitisk
aktivisme, enten defensivt for at mindske de negative konsekvenser af at sta
udenfor dele af samarbejdet, eller offensivt i form af en afskaffelse af forbehol-
dene for at kunne deltage i flere dele af det forsterkede samarbejde.
Indenrigspolitisk gar en tendens mod en polarisering, hvor nye partier med
succes enten har re-artikuleret betydningen af det nationale territorielt og hi-
storisk bundne fellesskab (Dansk Folkeparti, stiftet 1995) eller argumenteret
for, at dette fellesskab kun har begranset relevans for politikudformning i en
verden, hvor det nationale fellesskab er suppleret med en organisering af po-
litik og okonomi under, over og pa tvars af landegranser, der kun vanskeligt
fanges af det nationale reprasentative demokrati (Alternativet, stiftet 2013) el-
ler har vist sig bade ineffektivt og uretferdigt i sammenligning med markedet
og andre frivillige organiseringsformer (Liberal Alliance, stiftet 2007). Denne
polarisering har dog haft bemarkelsesveardig lille effekt pa europapolitikken.
Tager vi udgangspunkt i den teoretiske ramme, som blev anvendt til at for-
klare dansk europapolitik ovenfor, ber dette ikke vare en overraskelse. Mens
de tre partier i indenrigspolitikken i nogen grad repraesenterer et nybrud, sa
reprasenterer de pa hver deres made i europapolitikken en opdatering af den
danske ”ja, men”-position i et Danmark pévirket af globaliseringens effekter
indenfor blandt andet migration, kommunikation, arbejdsmarked og handel.
Deres europapolitik baserer sig pd den samme liberale egalitarisme, som ogsa
den danske velferdsstat og dens partier er rundet af — dog med forskellig vegt
pa de to grundveardier, frihed og lighed. De er pa den baggrund i en god posi-
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tion til at opsamle EU-skeptiske velgere men uden at opstille et klart alternativ
til den nuvarende europapolitik.

Globale og europziske udviklinger giver incitament til eget dansk europa-
politiske aktivisme, men denne aktivisme vil fortsat trods nye politiske strom-
ninger tage udgangspunkt i en pragmatisk forvaltning af Danmarks liberale
egalitarisme. Danmark vil siledes ogsd i de kommende ar fremsta som en akti-
vistisk, men samtidig akavet, méske ligefrem ubekvem, europzer.

Noter

1. Se eksempelvis Kelstrup, Martinsen og Wind (2017) samt bidragene til Branner og
Kelstrup (2000) og Miles og Wivel (2014a).

2. Tekstens korte diskussion fokuserer pa de senere drs forskning i dansk europapoli-
tik, som tager udgangspunke i scudiet af international politik. Kastes blikket leen-
gere tilbage, sd kan det dominerede perspektiv siges at vare en historisk grundet
analyse, der i forskelligt omfang treekker pé realistiske, liberale og institutionalisti-
ske antagelser, se eksempelvis Branner (2000), Kelstrup (1993) og Petersen (1998).

3. Mouritzen og Wivel (2012, 2013) argumenterer eksplicit for betydningen af geo-
politiske faktorer og dermed det regionale niveau, som de finder underbelyst i den
neoklassiske realisme.

4. Danmark tog desuden forbehold for, at et unionsborgerskab skulle kunne erstatte
det nationale statsborgerskab, men da dette forbehold i dag er skrevet ind i trakta-
ten for alle medlemsstater, har det ikke leengere betydning.

5. For en tolkning af Danmark som en "awkward European”, se Wivel (2018).
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Abstracts

Rasmus Brun Pedersen and Jens Ringsmose

Activism in Danish foreign policy: UN, NATO, EU and the
Nordic cooperation

This introductory article commences with a brief overview of the existing liter-
ature on Danish foreign policy activism. We argue that the concept — activism
— is useful in terms of labelling Danish foreign policy in general but also that
the notion of activism hampers a more nuanced understanding of Denmark’s
recent foreign policy as it relates almost entirely to Danish security policies.
To more comprehensively appreciate the true nature of Danish foreign policy,
we have to be more precise when operationalizing the concept of activism and
engage with a compartmentalized understanding of Denmark’s policies vis-
a-vis her international surroundings. We do both in the article’s second main
section and we develop a typology for analyzing different types of foreign poli-
cies. In the article’s third and last section, we compare four major institutional
tracks in Danish foreign policy: EU, NATO, UN and the Nordic track.

Jens Ringsmose and Sten Rynning

Rollercoaster: changes and challenges to Denmark’s NATO
engagement

Danish foreign policy activism appears most clearly in a NATO context. The
Atlantic Alliance is first and foremost the vehicle through which Denmark
contributes to ensuring US engagement in European security politics. NATO
is the mechanism that enables Denmark to establish close military relations
with select allies, which in turn facilitates Danish military contributions to
international operations. Finally, NATO is a lever for a broader European for-
eign policy that Denmark has difficulties pursuing because of her EU opt-out.
However, Danish NATO activism has varied over time. It was increasing, then
very significant, and in recent years it has been declining. Currently, it might
be on its way up again. These fluctuations must be interpreted as the result of
the political will to pursue the activism that is made possible by the interna-
tional environment. We analyze the political will to pursue NATO activism
from 1990 to 2017; we focus on the national willingness to carry security po-
litical burdens.
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Mikkel Runge Olesen

Activism with the Nordic “brothers™ Cautious revival after
years of decline?

Danish activism in a Nordic context has suffered many setbacks since the end
of the cold war. A central supplement strategy to the dominant Danish foreign
and security policy in NATO during the cold war, Danish Nordic activism
has since lost ground within the military sphere, the diplomatic sphere and the
economic sphere. However, recent developments indicate that Danish Nor-
dic activism may now experience a cautious revival, brought about by success
with pragmatically focused cooperative projects for example in NORDEFCO
and by the diffusion of Nordic ideals to a broader group such as Nordic Plus
or within the EU. The NATO and EU divide between the Nordic countries,
however, as well as differing national priorities in many different policy areas,
still constitute considerable obstacles.

Peter Viggo Jakobsen and Kristine Kjarsgaard

The rise and fall of Danish UN activism, 1945-2016

The United Nations (UN) was at the heart of Denmark’s activist foreign policy
from the late 1950s to the mid-1990s. Since then the UN has been marginal-
ized. Dansk foreign policy activism is now conducted under the auspices of the
European Union (EU), the North Atlantic Treaty Organization (NATO) and
US-led coalitions. The huge shifts in Danish UN activism in the 1945-2016
period are analyzed in the diplomatic, economic and military domains using
four indicators: voluntarism, initiative, risk tolerance and use of resources. The
rise and fall of Danish UN activism resulted from the interaction between
a changing international environment (threats, norms, international demand
and cooperation opportunities) and government efforts to promote Danish in-
terests and values/altruism. The UN lost its key role in Danish foreign policy
because the organization proved ill-suited for promoting western and Danish
interests and values after the Cold War. Danish decision makers consequently

prioritized the EU and NATO instead.

Anders Wivel

Activist with opt-outs: Denmark, the European Union and the
American world order

Is Danish European policy activist? Danish European policy is surprisingly
activist in the sense that it strategically, independently and boldly pursues the
defense and promotion of Danish interests and values, even to the extent of
defying the vision of Europe promoted by EU’s Franco-German engine. How-
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ever, activism is typically formulated by Danish decision makers as the “poli-
tics of necessity” combining a pragmatic defense of the Danish welfare state
with proactive agenda-setting in selected issue areas. Using a neoclassical real-
ist explanatory model, the article explains this policy as a the result of policy
makers grounded in a Danish liberal-egalitarian political culture navigating
an international space characterized by a combination of an American liberal
order and negotiated and institutionalized European power politics.
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Anmeldelse

Erik Christensen, P vej til borgerlon, Forlaget Hovedland, 2017.

En borgerlon: ”1. ... er universel. Det betyder, at den gives til alle (statsborgere)
eller personer med opholdstilladelse i et samfund. 2. Den er individuel. Det
vil sige, at den gives til enkeltpersoner, siledes at enhver er sikret sit eget indi-
viduelle forsprgelsesgrundlag uathaengigt af egtefelle eller samlever. 3. Den er
ubetinget. Det vil sige, at den gives uathengigt af indkomst og formue og uden
bestemte aktivitetskrav om at std til radighed for arbejdsmarkedet eller pitage
sig aktivering. 4. Endelig skal borgerlonnen vere tilstrakkelig, dvs. si hej, at
man skal kunne leve af den pa et beskedent niveau og uden at vare tvunget til
at tage et lonarbejde” (p. 9). "Den er en rettighed og uden tidsbegraensning og
erstatter alle nuverende indkomsterstattende ydelser (kontanthjelp, dagpenge
osv.)” (p. 36).

Pa dansk grund er Erik Christensen, cand.scient.pol. og tidligere lektor i
samfundsfag pa Aalborg Universitet, en af de forende stemmer for borgerlons-
idéen. I et storre vaerk fra 2000, Borgerlon. Fortallinger om en politisk idé, gav
han et grundigt indblik i op- og nedture for borgerlen som et politisk projekt
eller idé i Danmark og forsvarede selv idéen. Christensens nye verk Pi vej til
borgerlon er et velskrevet og veloplagt opdateret forsvar for borgerlensidéen.
Det bidrager dermed til et politisk teoretisk forsog pa at begrunde borgerlen
som et attraktivt socialt og ekonomisk system. P4 linje med den nok mest
indflydelsesrige politiske teoretiker, der har forsvaret borgerlensidéen, Philippe
Van Parijs, er det Christensens tese, at en borgerlgn er en afggrende del af det
sociale og politiske system, som stiller de darligst stillede bedst muligt. At et
samfund skal vurderes ud fra dette kriterium, argumenterede John Rawls for i
sin epokegorende retferdighedsteori fremsat i bogen A Theory of Justice (1971).
Borgerlonnens universelle karakter, og interessen i at forsvare den som et rea-
listisk politisk projekt, betyder ogsa, at debatten kan ses som et bidrag til en
forstaelse og videreudvikling af den universelle velferdsstat. Mens borgerlon
ikke er blevet implementeret i den kontekst endnu, har der vearet konkrete
forseg med borgerlen i fx Namibia, Indien, Canada og Brasilien (pp. 22-23).

Borgerlgnnens ubetingede karakter (jf. 3) er nok dens mest sliende trek og
det, der har givet anledning til den sterkeste indvending imod den. Det er som
udgangspunkt langtfra indlysende, at det er en god idé at give folk i den ar-
bejdsdygtige alder en ydelse, som er tilstrakkelig til, at de kan klare sig uden at
arbejde (jf. 4). Alt andet lige skulle man formode, at de kunne og maske burde
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bidrage til den samlede samfundskage, der sa kunne fordeles med specielt gje
for de darligst stilledes situation. Christensen prover at svare pa den indven-
ding. Han veksler mellem to forskellige strategier. Den ene bestar i at angribe
tesen om, at det er afgorende, at man “yder for man nyder”, og at det skal vare
“noget for noget”, den anden bestér i at soge at vise, at borgerlonsidéen er kom-
patibel med en plausibel idé om gensidighed (se iser kap. VI og VII).

Fra min stol synes den sidste strategi den mest lovende. Det er den ikke
mindst pi baggrund af en steerk ambition i Christensens bog, og i hans arbejde
for idéen som sadan, nemlig at vinde gehor for idéen pa tvers af forskellige ide-
ologiske stisteder. Her hjelper det ikke, hvis man forkaster det, der for mange
er en grundintuition, nemlig at det er forkert at veere gratist. Hvordan kan man
sa forsvare, at borgerlonnen er forenelig med et princip om gensidighed? Et
hovedargument for Christensen, som for Van Parijs, er, at der er en vigtig type
af gode, i forhold til hvilket et krav om gensidighed ikke plausibelt kan gores
geldende. Det drejer sig groft sagt om de eksterne goder (fx jord og teknologi),
som vi overtager fra tidligere generationer. Det er en gave fra fortiden, som in-
gen af os har gjort os fortjent til, og hvor den oplagte retferdige fordelingsnogle
er et lighedsprincip, og vel og marke uden nogen medfolgende betingelse om,
at man vil gere produktiv brug af ressourcerne. I en central passage i bogen
fremstilles argumentet sadan:

Vores store felles, kollektive arv er ... ufortjent, idet den ikke kan tilskrives
enkeltindividers indsats. De nulevende mennesker har ikke skabt og fortjent
hele det samfund, de lever i. Derfor er det naturligt, at en del af denne arv bli-
ver udbetalt som en lebende ubetinget borgerlen, som en samfundsdividende,
hvortil der naturligvis ikke kan knyttes nogen arbejdspligt (p. 49).

Andre, herunder Stuart White, argumenterer for, at man for at kunne gore
krav pd en andel af aktiverne skal vere villig til at gore produktiv brug af dem,
altsd at de netop ikke skal fordeles ubetinget. Christensen og Van Parijs har her
imidlertid en sterk intuition pa deres side giende p4, at det som sddan ikke er
klart, hvorfor en andel i en felles arv kun tilkommer dem med et onske om at
vare produktive. Det er et sundt liberalt princip, at fordelinger skal vere neu-
trale mellem folk med forskellig livsstil. Ud over at beskrive disse argumenter
og idéer pa en klar og tilgengelig méade, kobler Christensen ogsa interessant
borgerlonsidéen til en demokratisk ambition om en spredning af ejendomsret-
ten (kap. IX).

456



Bogen fremstar, i lyset af de nevnte kvaliteter, som et meget anbefalings-
vardigt verk bade for dem, der er bekendt med debatten, og for andre, der har
brug for en velskrevet og relativ kort indfering.

Seren Flinch Midtgaard
Institut for Statskundskab, Aarhus BSS, Aarhus Universitet

457



