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Artiklen giver en analyse af de dominerende dan-
ske udenrigspolitiske doktriner fra 1914-2014 ved
at undersgge hvordan Danmark har fortolket sine
muligheder i sin udenrigspolitik, og hvordan dette
er kommet til udtryk i vaegtningen af forskellige
tilkoblings- og afkoblingsstrategier i de udenrigs-
politiske doktriner.

Traditionelt har studier af staters udenrigspolitiske dok-
triner veret domineret af stormagtsstudier, mens der har
veret mindre fokus pé udviklingen i smastaters udenrigs-
politiske doktriner (Wivel 2014). Dette hanger bl.a. sam-
men med, at disse traditionelt har haft mere begrensede
muligheder for at tilretteleegge deres udenrigspolitiske
strategier, herunder deres reaktionsmenstre og tilpas-
ningsstrategier (Skidmore 1994; Snyder 1991, 20). Derfor
har litteraturen om smastater og ikke mindst dansk uden-
rigspolitik oftest haft fokus pé deres (reaktivt) tilpassende
adferd pé de forskellige krav, som de er blevet modt med
i et internationalt system domineret af globale eller regio-
nale stormagter (jf. Pedersen & Gram-Skjoldager 2015 for
en oversigt over denne forskningsposition). Artiklen her
setter fokus pa udviklingen i de doktriner, som har fun-
geret som overordnede kompas og retningsgivere for tilret-
teleggelsen af den danske udenrigspolitik, og underseger,
hvordan man har fortolket sine muligheder i sin uden-
rigspolitik, og hvordan forskellige tilkoblings- og afkob-
lingsstrategier til det internationale samfund er kommet
til uderyk i disse doktriner. Artiklen undersoger sarligt
relationen mellem to underleggende ideologiske strom-

ninger, som traditionelt har udgjort kernen i den dan-
ske udenrigspolitiske tradition (eller strategiske kultur)
(Branner 2000; jf. desuden Rasmussen 2005). Disse ud-
gores hhv. af determinismen og internationalismen. Forst-
navnte relaterer typisk til de mere tilpasnings- orienterede
elementer i dansk udenrigspolitik, oftest associeret med
dansk afkobling til det internationale system. Internatio-
nalismen associeres som regel med et dansk engagement
i det internationale samfund og dets institutioner og re-
prasenterer siledes dansk tilkobling til det internationale
samfund. Der har leenge varet argumenteret for, at dansk
udenrigspolitik kan forstas dualistisk i spendet mellem
disse to modsatrettede, men ikke gensidigt udelukkende
ideologiske stremninger (Branner 2000; Holbraad 1991;
Villaume 1995). Artiklens analyse peger imidlertid p3, at
den traditionelle dualistiske fortolkning og dens begrebs-
setning af dansk udenrigspolitik synes udfordret i udvik-
lingen efter Den Kolde Krigs afslutning, hvor tendensen i
de officielle doktriner peger pa formuleringen af en mere
enstrenget internationalistisk udvikling, hvor de uden-
rigspolitiske doktriner bryder med Munchs og Hekkerups
dualisme og kompartmentalisering af udenrigspolitikken.
Dette rejser siledes nogle mere principielle overvejelser i
forhold til, hvilke begrebsszt man skal anvende til at ka-
rakterisere dansk udenrigspolitik, hvor argumentet her er,
at aktivisme og tilpasningsbegreberne ikke nedvendigvis
hjelper os analytisk til at f4 greb om udviklingen i den
nyere danske udenrigspolitik. Ligeledes problematiserer
artiklen sporgsmélet om, hvordan brud og kontinuitet
fortolkes i dansk udenrigspolitik gennem de forskellige
typer af begrebssztninger.
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En dansk udenrigspolitisk tradition

og strategisk kultur?

Den danske udenrigspolitiske litteratur har papeget, at
der kan identificeres en sarlig dansk udenrigspolitisk
identitet eller udenrigspolitisk tradition, der har gui-
det udferelsen af den danske udenrigspolitik (Rasmus-
sen 2005; Branner 2013; Wivel 2014). Denne har ofte
varet associeret med landets smastatsstatus, hvilket har
betydet, at den danske udenrigspolitik oftest har veret
guidet af forskellige tilpasningsresponser pd den inter-
nationale udvikling (Holbraad 1991; Branner 2000; Pe-
tersen 1977). Denne identitet antages at vere styret af
to underleggende og relaterede ideologiske stremninger,
der har praget de danske beslutningstagere igennem det
20. arhundrede. Disse har varet struktureret omkring to
overordnede og sameksisterende reaktionsmenstre, nem-
lig en deterministisk (eller tilpasningsorienteret) streng
pa den ene side og en internationalistisk eller normpoli-
tisk tendens pé den anden side (Holbraad 1991; Branner
2000). Dette har ledt til, at dansk udenrigspolitisk tradi-
tion eller den strategiske kultur i dansk udenrigspolitik
oftest har varet anset som dualistisk eller tostrenget samt
varet snevert koblet til den danske smastatsstatus i det
internationale system.

Determinisme i dansk udenrigspolitik

Carsten Holbraad og Hans Branner har i hhv. 1991 og
2000 syntetiseret determinismen i denne forstielse og ka-
rakteriseret den ved en udpreget tilbageholdenhed over
for omverdenen og et forseg pa at hindre trusler ved at
tilpasse sig stormagtsinteresser. Dette beskrives ogsi som
udenrigspolitisk afkobling fra det internationale system
(Holbraad 1991; Branner 2000). Den analytiske op-
mearksomhed omkring den defensive og reaktive tendens
i den danske udenrigspolitik har dybe historiske redder
og kan spores tilbage til begyndelsen af det 20. drhund-
rede, hvor den blev genstand for politisk debat under
betegnelser som tyskerkursen eller tilpasningspolitikken.
Vigtige eksponenter for den deterministiske tendens i den
danske udenrigspolitik er Erik Scavenius og en anden ra-
dikal udenrigsminister, P. Munch (1929-1940), der havde
en principfast tro pa nedvendigheden af, at Danmark,
pga. sin position som en lille udsat smastat, tilpassede sig
til de internationale magtpolitiske realiteter (Bjol 1996;
1970; Petersen 1999).

Internationalisme i dansk udenrigspolitik

Den anden hovedstreng, som er blevet pipeget i 1900-tal-
lets danske udenrigspolitik, er den internationalistiske,
der historisk har veret karakteriseret ved aktive bestra-
belser pa at skabe en mere fredelig og retferdig verden
baseret pd internationale retsprincipper og fredelig kon-
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fliktlosning. Preemissen i denne udenrigspolitiske streng
er, at Danmark i hgjere grad kan og skal tilkoble sig
det internationale samfund. Ligesom determinismen er
internationalismen en stromning, som blev italesat og
promoveret af danske udenrigspolitikere allerede ved
det 20. arhundredes begyndelse (dengang under begre-
bet fredspolitik) (Gram-Skjoldager 2012; Pedersen &
Gram-Skjoldager 2015). Selvom der bade i de politiske
debatter og senere forskningsmessige diskussioner har
veret uenighed om, hvorvidt internationalismen var en
politisk realistisk og betydningsfuld strategi, har den ud-
gjort et implicit referencepunkt for debatterne om dansk
udenrigspolitik efter Den Kolde Krig, hvor begreber som
‘aktiv’ eller ‘aktivistisk internationalisme’ har cirkuleret
i bade politiske og akademiske debatter om udenrigs-
politikken (Due-Nielsen & Petersen 1995; Holm 2002;
Pedersen 2012).

Det har varet et gennemgiende trek i forstdelsen
af 1900-tallets udenrigspolitiske tradition, at den de-
terministiske og den internationalistiske stromning er
blevet set som modsatrettede, men samtidig indbyrdes
forbundne, og som sterrelser, der begge med varierende
styrke konstant har veret til stede i nyere dansk udenrigs-
politisk historie. Dette har ledt til, at man oftest beskriver
den som dualistisk i spendet mellem disse to grundleg-
gende ideologier.

Figur 1. En dualistisk udenrigspolitisk tradition

Dansk udenrigspolitisk tradition

Determinisme
(afkobling)

Internationalisme
(tilkobling)

Den folgende analyse soger at analysere udviklingen i den
danske udenrigspolitiske tradition gennem et studie af
de udenrigspolitiske doktriner, der har styret og guidet
dansk udenrigspolitik. Fokus i analysen er, hvordan ba-
lancen mellem disse to ideologiske stremninger er kom-
met til udtryk i de danske doktriner, og hvorvidt man har
fastholdt dualismen som overordnet ramme for tolknin-
gen af den danske position internationalt. Empirisk anv-
endes i det folgende de officielle danske udenrigspolitiske
doktriner, som her defineres som “a system of normative
and empirical beliefs about the international system and
the role of one’s own country in that system, as declared
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in public by the official decision-makers of that country”
(Brodin 1972, 104). Disse har i studier af dansk udenrigs-
politik vaeret fremhzvet som en relevant empirisk kilde til
at studere staters identitet og perception af det internatio-
nale handlerum, de har inden for en given periode (Wi-
vel 2014); jf. desuden Brodin 1972; Neumann & Heikka
2005). Argumentet er videre, at vi i studiet af disse kan fa
en mere indgéende forstdelse af, hvordan smastater tilret-
telegger deres tilpasningsstrategier, men ogséd af hvilke
mere offensive malsetninger sméstater mitte besidde. I
det folgende forstas udenrigspolitiske doktriner derfor
som et szt af de grundleggende principper, som guider
en stats udenrigspolitik i en given periode, men de kan
sjeldent opfattes som konstante, da de oftest reflekterer
den internationale og nationale udvikling. De kan siledes
betragtes som generelle vejledninger i forhold til, hvilke
mél og midler en stat anvender og anlegger, ligesom de er
med til at give et signal til det interne og eksterne publi-
kum om, hvordan ‘vi’ er, og hvordan et land ser sin place-
ring i den internationale verdensorden (Wivel 2014, 110).

Udvikling i de danske udenrigspolitiske doktriner
Udviklingen og konsolideringen af dualisme i dansk
udenrigspolitik

Dansk udenrigspolitik har som nevnt traditionelt varet
centreret omkring iser ét begrebssat, der relaterer sig til
den sikaldte dualistiske tradition. Vigtige eksponenter for
den deterministiske tendens i den danske udenrigspolitik
er Erik Scavenius og en anden radikal udenrigsminister,
P. Munch (1929-1940), der havde en principfast tro pa
nodvendigheden af, at Danmark, pga. sin position som
en lille udsat smastat, tilpassede sig til de internationale
magtpolitiske realiteter. Den danske udenrigsminister fra
1929-1940, P. Munch, har betegnet leren af den danske
udenrigspolitik siden 1870, som ,,... at det forste og sidste
krav vi skal stille til dansk diplomati er, at det skal holde sig
i Ro og gore sit yderste til, at vi kan leve si ubemarket som
muligt ... (Munch citeret i Karup Pedersen 1970, 417).
Scavenius har peget p4, at ... [ realiteten bestemmes Dan-
marks Udenrigspolitik ved Faktorer, paa hvilke den danske
Regering og Rigsdag kun kan ove ringe Indflydelse. Dansk
Udenrigspolitiks Hovedopgave bliver derfor at holde sig ori-
enteret om disse Faktorer og deres Samspil og i Forbindelse
hermed skonne over det rette ojeblik til at satte ind for at
udnytte den til enhver Tid foreliggende Situation til Fremme
af Danmarks Interesser ... ,, (Scavenius 1948, 9). Munch-
doktrinen er oftest set som synonym med Scavenius-dok-
trinen og deler afgjort en rekke afgorende lighedspunkter
ved, at den overordnede sikkerhedstenkning var preget
af smastatstankegangen og af ensket om dansk neutra-
litet og ikke-indblanding i den internationale magtpoli-
tik. Der er imidlertid ogsa vigtige forskelle mellem de to.
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Dette kommer til udtryk ved, at Scavenius-doktrinen i
dansk udenrigspolitik ber betragtes som enstrenget deter-
ministisk, da der grundet Danmarks udsatte sikkerheds-
politiske situation ifelge Scavenius ikke var rum for at
fore en normbaseret udenrigspolitik. Ligeledes blev det
papeget, at egentlige forseg pa tilkobling via internatio-
nalt samarbejde, f.eks. i folkeforbundsregi, blev set som
serdeles risikabelt, da man risikerede at komme i situatio-
ner, hvor man kunne blive sat i et modstningsforhold til
Tyskland og tvunget til at tage stilling til internationale
konflikter, hvor Danmark ikke havde noget vaesentligt at
vinde (jf. Karup Pedersen 1970; Bjorn & Due-Nielsen
2003, 466-70; Olesen 2013, 256-60; Lidegaard 2000).
Udgangspunktet for Scavenius-tenkningen 14 siledes i
komplet dansk afkobling fra det internationale system
og den internationale rivalisering mellem de regionale
stormagter.

Figur 2. Scavenius-doktrinen - enstrenget determinisme

Neutralitet

Determinisme
(afkobling)

Munchs sikkerhedstenkning delte Scavenius™ opfattelse
af smastatsudgangspunktet for dansk udenrigspolitik,
hvilket beted en erkendelse af, at det var disse magter,
der satte rammerne og betingelserne for udevelsen af den
danske udenrigspolitik. Munch-doktrinen dbnede imid-
lertid for, at smastater trods alt via sin deltagelse i interna-
tionalt samarbejde pé langt sigt kunne soge at pavirke den
internationale ordenspolitik i en retning, som var mere
favorable for smastater ved at arbejde for en hejere grad
af regulering af den internationale magtpolitik (Gram-
Skjoldager 2012, 67-72; Wivel 2014). Dette abnede sale-
des for den internationalistiske dimension i dansk uden-
rigspolitik, hvor Danmark via tilkoblingsstrategier kunne
soge at fremme og beskytte dansk suveranitet og selvbe-
stemmelse, selvom det overordnede mal fortsat var dansk
neutralitet, som vi f.eks. sa det i forbindelse med den dan-
ske voldgiftspolitik i 1890’erne (Gram-Skjoldager 2012).
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Figur 3. Munchs sikkerhedspolitiske doktrin
- dualistisk udenrigspolitik

Neutralitet

Determinisme
(afkobling)

Internationalisme
(tilkobling)

Det er med afset i denne dualistiske forstdelse blevet et
gennemgiende trek i forstdelsen af 1900-tallets udenrigs-
politik, at den deterministiske/tilpasningspolitiske og den
internationalistiske stremning er blevet set som modsat-
rettede, men samtidig indbyrdes forbundne, og som stor-
relser, der begge med varierende styrke konstant har veret
til stede i nyere dansk udenrigspolitik. P trods af dis-
krediteringen af neutralitetspolitikken efter Anden Ver-
denskrig holdt man i de strategiske miljoer fast i grund-
forstdelsen af den danske udenrigspolitik som dualistisk
ved, at man fortsatte med at betone, at Danmark kunne
forfolge hhv. tilkoblings- og afkoblingsstrategier. Kragh,
og senere Hekkerup, udviklede senere Munchs sikker-
hedsforstielse ved, at man prasenterede en relateret op-
deling af den danske udenrigspolitik (Olesen & Villaume
2006). Denne dualisme har saledes spillet en central rolle
i studiet af efterkrigstidens danske udenrigspolitik, hvor
den blev udviklet og raffineret via formuleringen af Haek-
kerups firesgjlemodel (Hzkkerup 1965). Denne er oftest
ogsd betegnet som den sikaldte kompartmentaliserede
udenrigspolitiske strategi (Olesen & Villaume 20006).
Hakkerup udviklede i denne henseende Munchs sikker-
hedstenkning ved at identificere forskellige arenaer i den
danske udenrigspolitik, hvor hhv. determinisme og inter-
nationalisme kunne dominere og koeksistere. Det vil sige,
at denne doktrin kodificerede og udbyggede siledes kom-
binationen af tilkoblings- og afkoblingsstrategier, som de
var udtrykt hos Munch (Scavenius’ sikkerhedstenkning
var i denne sammenheng netop ikke dualistisk, men (en-
strenget) deterministisk, da afkobling blev set som den
primere mélsetning for den danske tysklandspolitik).
Udgangspunktet herfor var en rationel kalkule af, hvad
de danske interesser og praferencer var, og hvilke mulig-
heder man havde for at realisere disse. Disse praferencer
blev opdelt i omraderne sikkerhed, okonomi og verdipo-
litik (Wivel 2014). Modellen, som blev formelt kodificeret
i 1965, argumenterer for, at den danske udenrigspolitik
siden Anden Verdenskrig kunne ses som struktureret
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omkring fire organisatoriske arenaer med hver deres spe-
cifikke funktion for realiseringen af disse interesser. Disse
blev opdelt i den atlantiske sgjle NATO (sikkerhed), FN
(veerdier, normer og sikkerhed), EF (skonomi) og det nor-

diske samarbejde (verdier) (Haekkerup 1965).

Figur 4. Heekkerup-doktrinen — den dualistiske
kompartmentaliserede udenrigspolitik

EF Nordisk samarbejde
(@konomi) (Idéer)

FN NATO

(Idéer, normer, sikkerhed) (Sikkerhed)

Denne opdeling var forenelig med den grundleggende
dualistiske spanding, hvor internationalisme og tilkob-
ling aktivt kunne forfelges inden for f.eks. FN-sgjlen,
mens Danmark kunne fore en mere tilpassende kurs
inden for de sikkerhedspolitiske omrader eller en mere
balancerende linje i det gkonomiske samarbejde i EE. Op-
delingen beted siledes en mere kompleks dansk uden-
rigspolitik, hvor forskellige strategier og interesser kunne
dominere i forskellige sojler pa forskellige tidspunkter.
Derved tjente opdelingen til at sikre og opretholde en
dualistisk karakter af Danmarks samlede udenrigspo-
litiske indsats, hvilket kom til at dominere sikkerheds-
tenkningen under Den Kolde Krig. Opdelingen beted,
at Danmark kunne forfolge en aktiv normpolitik, f.eks.
gennem sin bistandspolitik i FN-regi eller i sit arbejde
for fred og nedrustning i regi af det nordiske samarbejde,
mens man kunne anlegge en mere forsigtig og tilpas-
sende kurs inden for NATO og EF. At der dog ikke altid
var udbredt konsensus om tilretteleegningen og vagtnin-
gen mellem de forskellige arenaer, kom bl.a. til uderyk i
forbindelse med fodnotepolitikken, hvor den danske af-
kobling i NATO-regi, fremmet af det alternative flertal,
ledte til et egentligt brud mellem de politiske flgje. Serligt
denne konflikt mellem 1982-1988 kombineret med mu-
rens fald var med til at diskreditere den socialdemokra-
tiske doktrin dens grundlaeggende dualistiske natur efter
Den Kolde Krigs afslutning.

Udviklingen af den enstrengede internationalisme

I en tale i april 1989 papegede Uffe Ellemann-Jensen, at
denne skarpe opdeling af udenrigspolitikken métte ud-
fordres og udbygges i forbindelse med Den Kolde Krigs
afslutning (Udenrigskommissionen 1990). Han pegede
pa, at hvis Danmark fortsat skulle operere inden for de
fire forskellige sojler, var det vigtigt at etablere en samlet
overbygning mellem sojlerne i form af en ‘aktiv inter-
nationalisme’, hvor Danmark pa tvers af den organisa-
toriske opdeling mere aktivt skulle promovere danske
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verdier som demokrati og menneskerettigheder i en in-
ternational sammenhang (Udenrigskommissionen 1990;
Pedersen 2012; Wivel 2013). Derved blev en af de cen-
trale nyskabelser i 1990’ernes tidlige aktivistiske uden-
rigspolitik, at den dualistiske tolkning skulle erstattes af
en mere enstrenget udenrigspolitisk strategi (international
aktivisme), der skulle tage afset i internationalismestren-
gen (Udenrigskommissionen 1990; Pedersen & Gram-
Skjoldager 2015). En tendens, der fortsatte og (kuriest
nok) blev implementeret efter regeringsskiftet i 1993,
hvor duoen Hans Hakkerup som socialdemokratisk for-
svarsminister og den radikale Niels Helveg Petersen som
udenrigsminister under de socialdemokratisk ledede re-
geringer gennem 1990’erne (Pedersen 2012). Denne stra-
tegi blev fortsat udtryke gennem en felles overligger, der
under Nyrup-regeringerne blev betegnet som ‘engageret
internationalisme’, selvom den i hovedtrek delte princip-
perne i den internationale aktivisme (jf. Udenrigsmini-
steriet 1994; 1996).

Sammenlignet med Hakkerup-doktrinen var en pri-
mer nyskabelse i denne doktrin, at den opleste den duali-
stiske karakter i dansk udenrigspolitik og reintroducerede
den enstrengede opfattelse af dansk udenrigspolitik, hvor
tilkobling og dansk engagement i det internationale sam-
fund blev understreget gennem formuleringen af en bre-
dere tilkoblingsstrategi til internationale organisationer
og sikkerhedsalliancer (Udenrigskommissionen 1990).
Danmark skulle her udvikle sig til et mainstream-land i
EU-sammenheng, ligesom det skulle blive et kerneland
i NATO (Pedersen 2012). Centralt i denne opfattelse af
den internationale sikkerhedsstruktur stod siledes FN,
EU og NATO, men sammenlignet med Hakkerup-
doktrinen blev deltagelsen heri ikke set som opdelt eller
kompartmentaliseret, men som integrerede komponenter
i en overordnet mere sammenhzngende internationali-
stisk tilkoblingsstrategi.

Figur 5. Ellemann-Jensen-doktrinen
- enstrenget internationalisme

Aktivistisk internationalisme

Nordisk

N & samarbejde

NATO

Under de liberale regeringer i 00erne fortsatte denne
logik med at dominere i formuleringen af den overord-
nede officielle strategi (Udenrigsministeriet 2003). Fogh
Rasmussen-regeringerne reducerede i deres strategi fokus
til tre dimensioner i dansk udenrigspolitik, der blev cen-
treret om det nationale, regionale og globale niveau, som
erstattede det eksplicitte fokus pd organisationerne i det
internationale system. Denne koordinering skulle samles
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under strategien ‘international aktivisme’ og skulle forank-
res i mere eksplicitte verdipolitiske malsztninger, hvor
den udenrigspolitiske indsats skulle samles i ‘én sammen-
hengende udenrigspolitik’! Det papeges siledes, at en
‘effektiv udenrigspolitik imidlertid forudsetter, at udenrigs-
politikkens mange facetter som feks. Europa-, udviklings-,
sikkerheds-, forsvars- og handelspolitikken integreres, sé de er
gensidigt forsterkende’ (Udenrigsministeriet 2003). Det er
saledes veerd at bemearke, at Fogh Rasmussen-doktrinen
fortsatter den internationalistiske tendens, der har varet
i dansk udenrigspolitik efter Den Kolde Krigs afslutning
ved, at den fortsetter og konsoliderer tilkoblingsstrategi,
men gav internationalismen en ny fortolkning gennem
sin insisteren pa den atlantiske dimension som forudset-
ningen for en aktivistisk dansk udenrigspolitik (Pedersen
2012; Wivel 2013). Herved markerede Anders Fogh Ras-
mussen, at synet pa alliancer og alliancemedlemskaber
i de permanente sikkerhedsorganisationer ikke lengere
skulle opfattes som nedvendige platforme for udevelsen
af dansk ‘aktivisme’, selvom dansk deltagelse og engage-
ment stadig var en prioritet. Denne kunne i stedet prak-
tiseres ved en alternativ tilkobling til international politik
ved, at man skulle sege deltagelse i fleksible ad hoc-koa-
litioner (Udenrigsministeriet 2003). Argumentet var, at
dette ville give Danmark et gget internationalt handle-
rum, forudsat at disse koalitioner havde den nedvendige
tyngde og vegt pa den internationale scene. Amerikansk
lederskab og deltagelse i disse var séledes set som en ned-
vendig forudsetning for denne strategis udformning.
Anders Fogh Rasmussen pegede senere pa, at strategien
var mentet pa en egentlig transformation af den danske
position fra en sma- til en mellemstat i det internatio-
nale system ved, at man via alliancen med USA fik et
oget internationalt handlerum (Rasmussen 2006). Det
ogede handlerum og reduktionen i vagten pa de perma-
nente sikkerhedspolitiske arenaer i dansk udenrigspolitik
kan illustreres i figur 6, hvor den enstrengede forstaelse
af dansk udenrigspolitik prasenteres under overskriften
international aktivisme, som netop i modsetning til den
aktivistiske internationalisme betoner det sgede danske
handlerum til at manevrere uden om de permanente
alliancestrukturer pa forskellige internationale arenaer.
Netop understregningen af, at Danmark skulle agere pd
forskellige niveauer i det internationale system, papegede
ambitionen om, at Danmark skulle til at mangvre som en
‘mellemstat’ snarere end en smistat (Rasmussen 2006).

Figur 6. Fogh Rasmussen-doktrinen — enstrenget international
tilkobling

International aktivisme

Globalt Atlantisk Regionalt
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Efter Anders Fogh Rasmussens udtreden af den danske
politiske scene forsvandt en del af den indenrigspolitiske
drivkraft bag denne doktrin og dens sikkerhedstenkning.
Udenrigsministeriet lagde i deres debatpapir fra 2009 op
til en revision af den danske udenrigspolitiske strategi,
hvor internationale organisationer igen fik en mere frem-
tredende plads som felge af den ogede internationale
magtspredning. Udgangspunktet for denne strategi og
den senere tenkning, som er kommet til udtryk under
Thorning-regeringerne, har siledes pa doktrinbasis prio-
riteret den danske aktivisme internationalt via de perma-
nente alliancestrukturer, hvilket siledes har ledt til, at
Knudsen har peget p4, at perioden efter Fogh Rasmussen
har en rekke lighedstrek med 1990’ernes aktivistiske in-
ternationalisme, f.eks. i forhold til deltagelsen i operatio-
nerne i Syrien, Mali og Libyen (Knudsen 2014).

Udvikling og tendenser i de danske udenrigspoli-
tiske doktriner

Ovennzvnte analyse har peget pd en relativ klar ud-
viklingstendens i den danske udenrigspolitiske strategi.
Denne er giet fra en enstrenget neutralitetspolitik over
en dualistisk position til en enstrenget internationalistisk
strategi, som i forskellige former har domineret i perioden
efter Den Kolde Krigs afslutning. Argumentet er saledes,
at vi har varet vidne til en stigende tendens til en bredere
dansk tilkoblingsstrategi til det internationale system,
hvilket har ledt til, at internationalisme er blevet den cen-
trale komponent i den danske udenrigspolitik, som har
betydet en (periodevis) afsked med den dualistiske kerne
i den danske strategiske kultur. Den enstrengede strategi,
der blev indfert efter Den Kolde Krigs afslutning i den
sakaldte Ellemann-Jensen-doktrin, har siledes — ligesom
Hakkerup-doktrinen for den — vist sig relativ langtids-
holdbar i den danske udenrigspolitik. Der har i den poli-
tiske og akademiske debat veeret en tendens til at betegne
denne udvikling som aktivisme i dansk udenrigspolitik.
Begrebsmassigt er dette uheldigt, da begrebssatningen er
vanskelig at sette ind i en bredere dansk udenrigspolitisk
historisk tradition, der traditionelt ellers har kredset om
determinisme og internationalisme. Aktivisme siger i sig
selv ikke noget om typen af den udenrigspolitiske ideo-
logi, der fremmes, da man som under Scavenius si, at
man sagtens kunne forfelge en aktiv tilpasning til Tysk-
land. I tolkningen her i artiklen er aktivismen ikke noget
seregent for perioden efter Den Kolde Krigs afslutning,
men beskriver i stedet forskellige tilkoblingsstrategier
indordnet under internationalismen. En forste fase be-
skrevet via doktrinen om internationalistisk aktivisme,
som understreger dansk tilkobling gennem internationale
organisationer og disses ageren pi den internationale
scene. Desuden er det argumentet, at vi kan identificere
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en anden fase i denne internationalistiske belge, som pa
doktrinniveauet beskriver en dansk tilkobling uden om
permanente alliancestrukturer gennem et mere snavert
samarbejde i fleksible ad hoc-koalitioner (jf. Udenrigs-
kommissionen 1990; Udenrigsministeriet 2003). En ad-
feerd, der pé en rekke omrider bryder med den traditio-
nelle danske strategiske kulturtznkning og dens afset i
smistatsforstdelsen. Fogh Rasmussen-doktrinen tager sé-
ledes afset i forestillingen om et oget dansk handlerum,
hvor Danmark i stedet kan agere som en mellemstat i det
internationale system.

Overordnet set har denne udvikling og tyngdefor-
skydning fra enstrenget determinisme til enstrenget in-
ternationalisme veret muliggjort af de @ndringer, vi har
veret vidne til i det internationale system. Her tenkes
ikke mindst pd bevegelsen vk fra et polert regionalt
system i mellemkrigsdrene over et konkurrencebetonet
bipolart system under Den Kolde Krig til et unipolart
amerikansk ledet system efter Den Kolde Krigs afslutning.
I perioder med svage kapabiliteter, aggressive regionale
nabolande og et konfrontatorisk bipolart system (1945-
1989) har dette betydet en tilbagetrukket tilpassende
udenrigspolitik.? Arven fra serligt P. Munchs dualistiske
doktrin med tilkoblings- og afkoblingselementer forblev
et centralt element i den danske udenrigspolitiske strategi
under Den Kolde Krig og har sat sit preg pa den dan-
ske allianceadferd inden for f.eks. NATO-samarbejdet,
hvor det danske medlemskab blev betegnet som tovende
og ikke fuldt engageret (jf. Villaume 1995; se desuden
Hakkerup 1965, 9-10). Det danske engagement i EF var
ligeledes i perioden fra 1972 til 1986 praget af en skeptisk
blokerende rolle over for institutionelle forandringer af
samarbejdet (Pedersen 2013; Petersen 2006a),” mens vi
pa den anden side fulgte en normbaseret og vardipreget
kurs i nordisk regi og via bistandspolitikken i FN.

Traditionelt har forklaringer af den danske uden-
rigspolitik siledes lagt sig pa linje med en realistisk in-
spireret fortolkning, hvor serligt trusler og andre staters
muligheder for kapabilitetsprojektering til dansk territo-
rium har veret set som den primere forklarende variabel
(Waltz 1979). Inden for den sikaldte adaptionsteoretiske
tradition har forklaringen af den danske udenrigspoli-
tik traditionelt varet betragtet som en kombination af
indenrigspolitiske og udenrigspolitiske faktorer, hvor
f.eks. stresssensitivitet og Danmarks relative kapabili-
tetskapacitet ses som determinerende for typen af dansk
tilpasning, givet kombinationen af verdier pa de to di-
mensioner (Petersen 1977; 2000). Dette har traditionelt
betydet, at man i studiet af dansk udenrigspolitik har
papeget eksistensen af et begrenset handlerum, hvorfor
betydningen af indenrigspolitiske faktorer i mindre grad
har varet anset som de mest relevante forklaringsfakto-
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rer (Petersen 2006b). I litteraturen har der imidlertid i
stigende grad i takt med internationalismens indtog efter
Den Kolde Krigs afslutning og det deraf forogede dan-
ske handlerum veret en gryende interesse i at afsege de
indenrigspolitiske faktorers betydning. Argumentet har
veret, at eksterne faktorer nok kan betragtes som ned-
vendige, men ikke tilstrekkelige faktorer til at forklare
de specifikke udenrigspolitiske valg i den brede nye til-
koblingsstrategi, der har karakteriseret perioden. Dette
skyldes, at det ogede handlerum har medfert og mulig-
gjort en reekke @ndringer i den danske tilkoblingsstrategi,
som har varieret over oget fokus pa internationale orga-
nisationer, ordenspolitik og deltagelse i fredsbevarende
operationer til egentlig krigsforelse og deltagelse i ad
hoc-koalitioner og ambitionen om eget selvstendighed i
den danske udenrigspolitik. Der har veret diskussion om
Fogh Rasmussen-doktrinen, som med sin snaevre alliance
med USA er blevet udlagt som ekstrem tilpasning eller
ekstrem atlantisme (Mouritzen 2007), om hvorvidt pe-
rioden betegner et brud eller en bredere kontinuitet med
tidligere tiders deterministiske tendens. Artiklen her har
imidlertid peget pa, at der kan findes et kontinuitetsele-
ment i Fogh Rasmussen-doktrinen, som rekker tilbage til
den enstrengede internationalistiske streng, som blev in-
troduceret af Uffe Ellemann-Jensen og implementeret un-
der de socialdemokratiske regeringer i 1990’erne. Derved
leegger artiklen sig pa linje med en raekke analyser, som
peger pi en ny traditionsbrydende dansk udenrigspoli-
tik efter Den Kolde Krigs afslutning (jf. Heurlin 1993;
Holm 1998; 2002; Petersen 2006a). Iszr Nikolaj Petersen
har efterfolgende udbygget sin analyse af internationalis-
mens indtog og peget pa et aktivistisk skifte i den danske
udenrigspolitik, som knytter sig til afslutningen af Den
Kolde Krig. Arsagen til skiftet kan dog tidsfestes tidli-
gere (Petersen 2009). Argumentet er, at kimen til skiftet
kan findes i et onske hos serligt Venstre og i mindre
grad det Konservative Folkeparti om et opger med den
dominerende socialdemokratisk-radikale position i uden-
rigspolitik igennem 1980crne samt med venstreflgjens
generelle handtering af de udenrigspolitiske sporgsmal
under Den Kolde Krig (Petersen 2009). Denne tolkning
peger pa etableringen af et egentligt paradigmeskifte i
udenrigspolitikken, hvor daverende udenrigsminister
Uffe Ellemann-Jensen allerede for Den Kolde Krigs af-
slutning optrddte som drivkraften hen imod en interna-
tionalistisk dansk udenrigspolitik.

Konklusion

Sondringen mellem den dualistiske tostrengede og den
senere enstrengede opfattelse er af afgorende betydning,
nar man analytisk vil forstd variationen i udviklingen i
dansk udenrigspolitik, herunder ogsa i forhold til spergs-
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miélet om, hvordan man vurderer brud og kontinuitets-
trek i den danske udenrigspolitik. Tolkningsdebatterne
i licteraturen er med andre ord komplekse og ikke helt
nemme at tegne et samlet billede af, fordi analyserne af
dansk udenrigspolitik og herunder ogsé forklaringen af
den variation, der kan observeres i mere eller mindre
eksplicit grad, kredser om enten brud- eller kontinuitets-
fortolkninger, men oftest er relativt vage om deres ana-
lytiske udgangspunke i forhold til enten determinisme/
tilpasning, internationalisme eller den samlede dualisti-
ske tradition i dansk udenrigspolitik. Et yderligere lag af
kompleksitet opstér i den forbindelse, fordi der i debatten
om den danske udenrigspolitik efter Den Kolde Krig og
iser VK-regeringernes udenrigspolitik samtidig er blevet
introduceret et nyt analytisk begreb, nemlig aktivismebe-
grebet.* I modsatning til tilpasningsbegrebet, der frem-
star teoretisk veludviklet og velkonsolideret i analyserne
af dansk udenrigspolitik, er aktivismebegrebet imidlertid
konceptuelt svagere udviklet, og det varierer, hvordan for-
skellige forskere relaterer det til tidligere udenrigspolitik-
former.’ Litteraturen har dog generelt implicit associeret
aktivismen med internationalismen i dansk udenrigspo-
litik grundet dens erklerede ambition om at integrere
og oge det danske internationale engagement enten via
deltagelsen i internationale organisationer eller via bila-
terale relationer med f.eks. USA, dvs. en sterk vegt pa
tilkobling som udenrigspolitisk strategi. Analytikere, der
har beskeftiget sig med spergsmélet om tilpasning og
aktivisme, har siledes oftest kredset om diskussioner af
Fogh Rasmussen-perioden ud fra en diskussion af brud
eller kontinuitet. Dette har som regel haft karakter af en
diskussion af, hvorvidt der er tale om enten tilpasning
eller aktivisme i den valgte kurs over for USA i forbin-
delse med deltagelsen i de to koalitionskrige i perioden.
Derved bunder disse analyser mere eller mindre eksplicit
i en antagelse om eksistensen af en enstrenget snarere end
en dualistisk udenrigspolitik.

Den del af litteraturen, der overvejende har beskef-
tiget sig med analyser af dansk udenrigspolitik som to-
strenget, har modsat analytikere, der opererer med en
enstrenget forstdelse, oftest haft vanskeligere ved at hind-
tere brud og kontinuitet, da man som regel har fokuse-
ret pa tyngdeforskydninger mellem de to ideologier eller
netop understreget kontinuiteten inden for de forskellige
arenaer i dansk udenrigspolitik. Der er siledes i dette
perspektiv sjzldent tale om dbne brud i forhold til den
danske udenrigspolitiske tradition, da de valgte strategier
vil vere betoninger af forskellige grundleggende udvik-
lingstrek i denne, ligesom vagten i den udenrigspoliti-
ske strategi kan skifte fra en arena til en anden. Disse
tolkninger har for det meste haft en vagt pi eksterne
faktorers betydning og har med dette afszt oftest sogt at
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argumentere for kontinuitet med reference til de eksterne
fakrorers relevans og betydning.

Der er imidlertid noget, der taler for, at den mere of-
fensive variant af aktivismen, som blev praktiseret under
Fogh Rasmussen, begrebsmessigt ligger ud over indhol-
det i de to grundleggende ideologier. I denne tolkning er
perioden abenlyst ovre i den internationalistiske ideologi,
men sporgsmalet er, om aktiv krigsdeltagelse og hej inter-
national synlighed er forenelige med tilkoblingsbegrebet
og den grundleggende smastatstanke, der ligger bag den
dualistiske fortolkningsramme. I dette perspektiv bliver
sporgsmilet om brud og kontinuitet med den grundleg-
gende danske udenrigspolitiske tradition ogsa relevant,
da perioden derved potentielt reprasenterer et grundleg-
gende brud med denne underleggende forstelse af dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik, selvom den dog fortsat
kan tolkes inden for rammerne af den enstrengede danske
udenrigspolitiske tradition.

En af konsekvenserne af det ogede handlerum som
folge af reduktionen i det eksterne pres har veret et sta-
digt stigende fokus pé nationale faktorer, nir vi har segt
at forklare typen af dansk tilkobling, da Danmark har
fiet flere handlemader, og en storre frihed til at valge
typen af reaktion og typen af tilkobling. Dette medforer,
at indenrigspolitiske determinanter i stigende grad er ble-
vet centrale i forklaringen af dansk udenrigspolitik, ikke
mindst i betoningen af hvilken type af aktiv tilkoblings-
strategi Danmark har valgt. I denne belge af litteratur har
tendensen generelt varet, at man har peget pa, at tyng-
depunktet for idéudvikling og doktrintznkning er flyttet
vk fra Socialdemokratiet og de radikale og over til den
danske hejreflgj, hvor det har varet fremhevet, at serligt
partiet Venstre og dets politiske ledere har spillet en cen-
tral og afgerende rolle i doktrinudviklingen i perioden.
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Noter

1. Hvorvidt koldkrigsirenes funktionelle kompartmentalisering af
udenrigspolitikken faktisk blev udbygget og overskredet efter Den
Kolde Krig og ikke mindst under Fogh Rasmussen, er et vesentligt
sporgsmil, som forskningen i VK-regeringernes udenrigspolitik
ogsé — ofte implicit eller ubevidst — forholder sig til.

2. Neutralitetstraditionen har gennem tiderne haft forskellige former
og indhold. Holbraad (1991) har peget pé en rekke forskellige gra-
der af neutralismen, som har udfoldet sig i perioden fra 1720 og
frem til afslutningen af Den Kolde Krig. Den dominerende per-
ception i den nyere debat om den danske neutralitetspolitik har
kredset om det, som Holbraad definerer som ‘isoleret’, ‘forsvarsles’
og ‘latent’ neutralitet (Holbraad 1991).

3. Smistatsrollen ledte endvidere Socialdemokratiet og venstreflgjen
ind i en aktiv kamp for pacifisme og gnsket om at etablere en atom-
vabenfri zone i Norden. Dette onske forte desuden til en raekke
steerke reservationer over for deployeringen af NATO-styrker pa
dansk territorium.

4. For analyser af aktivismebegrebet se f.eks. Holm (2002); Knudsen
(2014); Mouritzen (2007); Pedersen (2012); Rynning (2003); Wivel
(2013); Pedersen & Gram-Skjoldager (2015).

5. Se f.eks. Pedersen (2012) og Wivel (2013) for en oversigt over bru-
gen af aktivismebegrebet i dansk udenrigspolitik.



