Redaktionelt forord

Den amerikanske verdensorden er, som papeget af en af de
mest fremtraedende analytikere af USA’s udenrigspolitik Jo-
seph S. Nye, baseret pa et paradoks. Pa den ene side fremstar
enesupermagten som den klart steerkeste magt i det moderne
statssystems historie, nar vi maler pa traditionelle magtkapa-
biliteter som territorium, befolkningssterrelse, bruttonational-
produkt og militeerudgifter. USA er den forste enesupermagt i
det moderne statssystems historie og den steerkeste magt siden
Romerriget.

Pa den anden side har USA kun begraenset mulighed for at
handle alene pa i forhold til udfordringer som eksempelvis
terrorisme, klima og gkonomisk krise. Uden internationalt
samarbejde bliver en lgsning, eller blot begrensning, af proble-
merne umulig — ogsa for en enesupermagt! Selv nar det geelder
militeere konflikter, er unipolen langt fra eneradende. Selv om
USA har veeret verdens steerkeste militeermagt siden Anden
Verdenskrig og har spillet i sin helt egen superliga siden 1991,
sd illustrerede konflikterne i Afghanistan fra 2001, Irak fra
2003, i Georgien i 2008 og i Syrien fra 2011 og i Ukraine fra
2013, at enesupermagten nok kan vinde slag og velte fjendtlige
regimer, men at den i store dele af verden kun vanskeligt kan
skabe og opretholde en stabil orden.

Samtidig viser udviklingen det seneste tiar, at supermagten sta-
dig oftere viger tilbage, nar den udfordres. Ruslands aktivisme
i Georgien og 2008 og i Ukraine fra 2013 kan ses som en
direkte udfordring af den ‘nye verdensorden’, som i 1991 blev
formuleret af den daveerende amerikanske praesident George
H.W. Bush og serligt dens afvisning af stormagters ret til at
definere seerlige interessesfeerer. Islamisk Stat repreesenterer en
endnu mere grundleggende udfordring af den amerikanske
orden og det liberale veerdigrundlag, der de seneste 200 ar har
udgjort grundlaget for forst europzisk og siden amerikansk
veerdispredning. Men paradokset understreges samtidig af, at
verden siden Berlinmurens fald i 1989 og Sovjetunionens kol-
laps 1 1991 har oplevet en voldsom veekst i antallet af liberale
demokratier med markedsegkonomi, ligesom Vestens liberal-
demokratiske veerdigrundlag tjente som inspiration for de
sakaldte farverevolutioner i Georgien (2003), Ukraine (2004)
og Kirgisistan (2005) og de folkelige oprer for demokrati i
Mellemesten under ‘det arabiske forar’i 2011.

Samtidig udfordres den amerikanske orden af to langsigtede
udviklinger. For det forste forskydes den gkonomiske magt
mod est. USA og Europa fylder stadig mindre i den globale
gkonomi, mens Asien fylder stadig mere, samtidig med at dele

af Latinamerika og Afrika ogsa oplever vaekst. Disse lande vil
pa den baggrund forvente at spille en mere fremtreedende poli-
tisk rolle internationalt, og at der i hgjere grad end i dag lyttes
til deres synspunkter. Seerligt Kina forer allerede i dag en noget
mere selvbevidst udenrigspolitik end for fa ar siden.

For det andet kombineres den heje grad af magtkoncentration
med kun én supermagt i det internationale system i stigende
grad med magtdiffusion. Der er fortsat forskel pa staternes
magtressourcer, men disse forskelle er ikke lige s& afgerende
som tidligere. Politisk og skonomisk globalisering giver mulig-
hed for, at mange forskellige aktorer udnytter mange forskellige
typer af ressourcer til at forfelge deres interesser og veerdier:
Sma lande leverer hojt specialiserede niche-bidrag til stormag-
ternes militeere operationer, banker og finanshuse agerer med
afgerende betydning for staternes og deres borgeres gkonomi,
folkelige bevaegelser og interesseorganisationer pavirker den
politiske beslutningsproces lokalt, regionalt og globalt — bade
gennem staterne og udenom staterne.

Formalet med dette temanummer om ‘Den amerikanske
verdensorden’ er at identificere, analysere og diskutere aktuelle
udviklinger i den amerikanske verdensorden. Temanummerets
forfattere tager os pa den baggrund med gennem en diskus-
sion af den amerikanske verdensordens serlige karakteristika
og holdbarhed, de aktuelle udfordringer fra Kina og Rusland,
samarbejdet med de europziske partnere om en transatlantisk
handelsaftale og udviklingen i Danmarks rolle som ner allieret
med supermagten.

Birthe Hansen definerer i den forste artikel ‘Den mindst ringe
verdensorden’ verdensorden som en kombination af super-
magtens styrke i det internationale system og dens politiske
projekt. USA’s politiske projekt er politisk liberalt i sin veegt pa
demokrati og menneskerettigheder, samtidig med at man seger
at fastholde sin magtposition, bl.a. ved at forhindre spredning
af masseadelaeggelsesvaben, kampen mod terror og deltagelse

i en reekke militeere konflikter. Varigheden af den amerikanske
orden vil 1 hegj grad afthenge af USA’s management strategier i
forhold til udfordrere og samarbejdspartnere.

I temanummerets anden artikel ‘Kina og den amerikanske ver-
densorden’ fokuserer Camilla Sorensen pa det land, der oftest ses
som forsteudfordreren til USA: Kina. Den Kolde Krigs afslut-
ning og en ny globaliseret og relativt stabil orden gav Kinas poli-
tiske ledelse mulighed for at fokusere pa de indenrigspolitiske
reformer, der har tjent som udgangspunktet for Kinas udvikling



fra at veere et internationalt isoleret udviklingsland til interna-
tionalt gkonomisk vaekstlokomotiv og stormagt. I den forstand
er den amerikanske verdensorden en forudsetning for det
steerke og selvbevidste Kina, der i dag er ved at vokse ud af den
amerikanske verdensorden og i stadig mindre grad accepterer,
at USA indtager en privilegeret global rolle og, i tilleeg hertil, en
meget aktiv rolle i den kinesiske interessesfeere i Ostasien.

Rusland udger en anden stormagtsudfordring til USA, som
analyseres af Merte Skak 1 ‘Ruslands betendte forhold til USA’.
Mens Kina ses som en potentiel global modpol til USA, sa er
Rusland pé flere omrader fortsat en stormagt i forfald, ikke
mindst nar det geelder indflydelsen i Asien. Ikke desto mindre
har Rusland med udgangspunkt i landets strategiske kultur
pataget sig rollen som den retoriske forsteudfordrer af den
geeldende amerikanske verdensorden.

EU-landene har siden den Kolde Krigs begyndelse varet
blandt USA’s teetteste og vaesentligste skonomiske samarbejds-
partnere. Udfordringen fra nye ekonomiske stormagter kom-
bineret med udfordringer for vaeksten i det transatlantiske om-
rade giver incitamenter til et styrket samarbejde. Jens Ladefoged
Mortensen analyserer baggrunden for og forhandlingerne om en
historisk transatlantisk frihandelsaftale i “T'TIP og den ame-

rikanske verdensorden: Opbrud eller gennembrud?’ og viser,
hvordan disse forhandlinger kan gives bade en liberal tolkning
med veegt pa vaekst, eksport og konkurrence, en magtpolitisk,
sakaldt realistisk tolkning, der ser aftalen som et skonomisk
NATO, der skal styrke Vesten i konkurrence med andre magt-
centre, og endelig en tolkning, der ser forhandlingerne som en
manifestation af et neoliberalt politisk projekt.

I temanummerets sidste artikel ‘Fra pragmatisk til ideolo-
gisk atlantisme? Danmark i den amerikanske verdensorden’
analyserer Anders Wivel udviklingen i det dansk-amerikanske
forhold. Artiklen viser, at den danske atlantisme er baseret pa
en kombination af et feelles veerdigrundlag med USA og prag-
matiske overvejelser om dansk sikkerhed og indflydelse, men
at veegtningen i denne kombination i de seneste artier er skiftet
til fordel for en betoning af veerdigrundlaget med seerligt fokus
pa liberalt demokrati og menneskerettigheder. Samtidig har
Atlantismens ggede betydning for udenrigspolitikken bidraget
til en militarisering af dansk udenrigspolitik.

Anders Wivel
Institut for Statskundskab
Kobenhavns Universitet



Den mindst ringe verdensorden

I 25 ar har USA’s styrkeposition og politik forsynet os med en ‘verdensorden’,
der i et historisk perspektiv fremstar som den mindst ringe: fraveer af store krige,
mere demokrati, gkonomisk fremgang — men dog ogsa sammenbrudte stater og terrorisme.

BIRTHE HANSEN
Lektor, Institut for Statskundskab,
Keobenhavns Universitet

USA har veeret enesupermagt i mere end en generation. Un-
dervejs er USA blevet kaldt ‘svaekket’, pa ‘nedtur’ og mange
andre ting,' men der er stadig ikke andre magter, der matcher
USA malt pad Kenneth Waltz’ klassiske kapabilitets-kriterier.?
USA’s absolutte styrkeforspring er blevet reduceret undervejs
og dermed dets muligheder for at handle sa frit som f.eks. i de
glade 1990’ere, hvor praesident Clinton bragte orden i de ame-
rikanske budgetter, men samtidig havde tid til at more sig. USA
er imidlertid er stadig enesupermagt og den mest magtfulde
akter, selv om der ogsa er begraensninger. Spergsmalene her er,
hvordan det er gdet den amerikanske verdensorden i tiden efter
koldkrigsafslutningen, og hvad vi skal vente os fremover?

Status efter godt 25 ar er, at der har veret ups and downs,
men at det faktisk er gdet meget godt for USA og dets politiske
projekt, at det i et historisk lys har veeret en ‘godartet’ verdens-
orden, og at fremtiden er mere usikker.

Nedenfor defineres forst den her anvendte forstaelse af begre-

bet verdensorden, dernzest beskrives serlige karakteristika ved

den amerikanske verdensorden, sa gennemgas enkelte omrader
hver for sig og hvordan de har udviklet sig de seneste ca. 25 ér,
og endelig diskuteres verdensordenens fremtidsudsigter.

NOTE 1
NOTE 2

Fx Layne 1993; Tood 2003; Haass 2008; Altman 2009.

Den amerikanske verdensorden

Begrebet verdensorden forstés her som en kombination af su-
permagtens styrke i det internationale system og dens politiske
projekt (Hansen 2011:94).> Supermagtens styrke afger mu-
ligheden for at sprede det politiske projekt. I en situation med
flere supermagter (multipolaritet) konfronteres flere forskellige
projekter, og de udvandes til dels, da de store magter skal tage
mange alliancehensyn (Waltz 1979). Under bipolaritet som
under den kolde krig kommer projekterne til at sta skarpt over
for hinanden og bliver derfor meget distinkte (Heurlin 1990).
Under den aktuelle unipolaritet bliver projektet inklusivt og
bredt, da USA star alene med den vaesentlige lederskabsfor-
pligtelse. Da stater tenderer mod at imitere succesfulde stater
og at tilpasse sig det internationale systems konkurrencevilkar,
antages det, at flertallet af dem i store traek vil imitere den ame-
rikanske model og tilpasse sig systemet (Hansen 2011).

Det politiske projekt forstds som supermagtens koordinerede
politikker, der bidrager til en overordnet retning for lederskab
og sztter dagsordenen. Retningen bestemmes af, hvordan
supermagten, i dette tilfzelde USA, udtrykker sine mal i forhold
til gkonomi, politik og ideologi. Udtrykkene herfor kan man
finde i den officielle amerikanske politik, herunder preesiden-
tens taler, hvor den amerikanske regering sender signaler til

Ifl. Waltz (1979) identificeres en supermagt ved et relativt forspring til andre stater pa den samlede score af syv kapabiliteter, der er storrelse af

befolkning, territorium, skonomi, militeer, naturressourcer, politisk stabilitet samt kompetence. Det er ikke nok at score hejt pa tre-fire af disse.

NOTE 3

For andre opfattelser af begrebet verdensorden, se Ikenberry 2012 (2012), og Kupchan (2012).



savel venner som fjender og offentligt forpligter sig pa sine
budskaber. Dette skal selvfolgeligt ses i sammenheeng med,
hvad USA faktisk ger, og tilsammen kan man f et overordnet
billede af USA’s politiske projekt.

Denne tilgang til verdenspolitikken er baseret pd Kenneth
Waltz’ Theory of International Politics (1979) og bygger pa

et ofte overset aspekt af teorien, der omhandler den mere
‘usynlige’ internationale udvikling, socialiseringen. Dette er
ikke desto mindre relevant og kan bidrage til forklaringen af,
hvorfor nogle dybe internationale trends slar mere igennem i
nogle historiske perioder end i andre. Desuden muligger de at
sammenfatte udviklingstendenser i en tilsyneladende uoversku-
elig global virkelighed.

Hvis man leeser de amerikanske preesidenters taler (iseer Staze of
the Union-talerne) i tiden efter den kolde krigs slutning, finder
man for det forste et udtryk for, at USA er og ensker at vaere
den ledende magt i verden. Derudover udtrykkes en raekke

mal, hvor af de mest fremtraeedende er udbredelse af demokrati-
sering og menneskerettigheder, markedsgkonomi samt stop for
spredning af masseodelaeggelsesvaben. Endelig er terrorisme
kommet hojt pa dagsordenen efter 11. september 2001.

Dette projekt har USA forfulgt ganske effektivt, om end hver-
ken fuldkomment eller konsistent. Ind imellem har mélene
mattet vige for andre sikkerhedspolitiske interesser, eller fordi
det amerikanske magtforspring ikke har veeret stort nok. Li-
geledes er socialiseringsprocessen med imitation og tilpasning
sldet steerkt igennem.

For demokrati og menneskerettigheder

I en tale den 6. november 2003, der blev holdt et halvt ar efter
invasionen af Irak, satte preesident Bush ord pa demokrati som
den nye sikkerhedsstrategi i Mellemeosten:

»Sixty years of Western nations excusing and accommodating
the lack of freedom in the Middle East did nothing to make us
safe — because in the long run, stability cannot be purchased
at the expense of hiberty. As long as the Middle East remains a
place where freedom does not flourish, it will remain a place of
stagnation, resentment, and violence ready for export.«*

Talen markerede en allerede igangsat politik, der zendrede kold-
krigstidens prioritering af stabilitet i Mellemesten til en veegt pa
endring af forholdene i regionen. Blandt de storre bestraebelser
herfor kan regnes invasionen af Irak, de opfelgende initiativer i
Afghanistan, men ogsé en lang reekke politiske og gkonomiske
initiativer andre steder som de arabiske reforminitiativer.

Det er dog ikke kun den politisk besluttede demokrati-eksport,

der har sig store spor i forhold til dette karakteristika ved den
amerikanske verdensorden. Som Kenneth Waltz skrev, er imita-

NOTE 4

tion en vigtig dynamik i det internationale system. Som oftest
imiterer staterne de mest succesfulde, hvilket pt. er USA. Det
gor de for frivilligt at lade sig socialisere pa de internationale
konkurrencevilkar, hvor det kan blive dyrt at halte bagefter.

Som et eksempel péd imitation og frivillig socialisering kan
naevnes den store tilgang af demokratier, der har veret under
den amerikanske verdensorden. Den forste runde kom i det
tidligere Osteuropa. Senest har en raekke arabiske samfund
gennemgaet en forandring fra de hidtidige autoriteere styrefor-
mer til begyndende demokratisering. Flere af disse befinder
sig 1 en overgangsfase med forsigtige forseg, og i flere er der
omfattende magtkampe i gang. Ikke desto mindre har de op-
levet omvzeltninger og pa lengere sigt, maske, demokratisering
— mange i hvert fald formelt.

Ifelge Moller og Skaaning har der siden 1989 (og frem til
2007) fundet 73 demokratiske transitioner og 25 sammen-
brud sted, hvilket giver et nettotal pa 48 (Maoller og Skaaning
2010:127). Hvis man hertil legger omvzeltninger i de arabiske
lande (Tunesien, Irak og Libyen), far man et meget hojt tal
under den amerikanske verdensorden, og alt i alt kan op mod
50 % af verdens lande betegnes som demokratiske (Meller og
Skaaning 2010: 18).

Der har dog ogsa veeret skenhedspletter pa den amerikanske
indsats. Her kan naevnes Guantanamo-basen, der stadig er
aktiv, heendelserne i Abu Graib-feengslet i Irak i kelvandet pa
invasionen samt en raekke nere politiske forhold til stadigt
autoritere stater, som fx Saudi Arabien.

Dette @ndrer dog ikke ved det overordnede billede: at den
aktuelle verdensorden har trukket uset mange stater i demo-
kratisk retning, og at USA har fert en politik til forhold herfor i
Mellemesten.

Mod massegdelaeggelsesvaben

En anden hej amerikansk prioritet har veeret indsatsen mod
spredning af masseodeleggelsesvaben, der ud over deres ode-
leeggende potentialer i sig selv bade ville kunne fore til ukon-
trollable konfliktforleb og forhindre effektivt management..
Efter koldkrigsafslutningen var en af de forste handlinger da
ogsa at hjelpe Rusland med at ‘kebe’ kernevaben tilbage fra
tre af de nu selvsteendige ex-Sovjetrepublikker, sd der kom styr
pa vabnene. Brasilien og Sydafrika, der havde programmer,
der blev anset for at veere langt fremme, opgav frivilligt disse
programmer i 1990, henh. 1991.

Senere har flere stater veeret genstand for tvungen socialisering,
idet de har forsegt sig med udvikling eller brug af massegde-
leeggelsesvaben, eller ikke-opfyldelse af kravene herom. Irak
blev tvunget til afveebning af FN efter Golfkonflikten 1990-

91 (hvor det lagre blev destrueret), men valgte efterhdnden

http://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2003/11/20031106-2.html
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ikke at opfylde de efterfolgende inspektionskrav. Det forte til
en amerikansk-ledet invasion i 2003. Gaddafi-styret i Libyen
afleverede et halvt ar senere sin kapacitet til USA af frygt for
en lignende invasion. Iran optrappede sin uranberigelse og

udviklingskapacitet i 00’erne og blev derefter palagt sanktioner.

I Syrien blev der i august 2013 anvendt kemiske vaben, hvor-
efter pres fra et samarbejde mellem Rusland og USA forte til,
at Assad-regimet 1 2014 udleverede sine officielt deklarerede
vaben under en i evrigt dansk-ledet operation, RECSYR.

Aktuelt set udger Iran, der gerne vil forhandle, men nedigt
opgive sit kernevabenprogram, et stort problem. Ligeledes er
der frygt for, at terrorbevaegelsen Islamisk Stat skal f& kemiske
vaben.

Samlet set er der dog sket en styrkelse af ikke-spredningsregi-
met, og der ses med storre international alvor pa anvendelse

af kemiske viben mod egen befolkning, end der gjorde under
den kolde krig (hvor Saddam Hussein-styret anvendte sddanne
mod kurdere i Halabja), og hvor arabiske lande oprustede pa
dette omrade.

I tilfeelde af den amerikanske verdensorden for alvor begynder
at blive udfordret, vil der formentlig ses en stigning af antallet
af stater, der trods underskrivelse af NPT og hidtidig tilbage-
holdenhed vil forberede en kernevabenkapacitet. De vil sikre
sig mod den usikkerhed, der typisk opstar i overgangsperioder.

Krigen mod terrorisme blev til Overseas contingent
operations

Et tilsyneladende dilemma under den unipolere, amerikanske
verdensorden har veret, at man har set en stigning i internatio-
nal terrorisme i Vesten samt en stigning i regional terrorisme i
Mellemesten. Man kan imidlertid opstille den hypotese, at en
unipoler verdensorden fremprovokerer terrorisme: den nok
sé brede og inklusive verdensorden kan ikke undga at margi-
nalisere en raekke grupper, og disse har ikke nogen magtfuld
allieret at henvende sig til, som det var tilfeeldet under den
kolde krig. De er derfor nedt til i hgjere grad at keempe selv,
og hovedfjenden, der star i vejen for et alternativt projekt, er
enesupermagten og dens allierede.

USA var plaget af international terrorisme op gennem
1990’erne (fx bilbomben under World Trade Center 1993,
Khobar Towers 1 Saudi Arabien 1996, og ambassadebomb-
ningerne i Kenya og Tanzania 1998), og al Qaeda-angrebene i
2001 udgjorde en kulmination.

Som folge af 11. september-angrebene i New York og Wa-
shington, D.C., erkleerede USA ‘krig mod terrorisme’ og
invaderede Afghanistan i slutningen af 2001. Baggrunden for
invasionen var, at det daveerende Taleban-styre ikke ville udle-
vere den hovedmistenkte, Osama bin Laden.

Dermed blev bekeempelse af terrorisme en amerikansk prio-
ritet og kom pa dagsordenen. Selv FN strammede sin tilgang
til terrorisme. Vaegten blev flyttet fra at se terrorisme som et

symptom til handling og bekeempelse, og det blev besluttet,

at medlemsstaterne ikke matte give husly til terrorister og
skulle kriminalisere skonomisk stette til sddanne (Brett 2002).
Mange stater fulgte valgte desuden at deltage — i storre eller
mindre omfang — i operationerne mod terrorisme.

Barack Obama overtog prasidentposten i 2009 og brugte kun
udtrykket ‘Krig mod terrorisme’ en enkelt gang, i januar 2009.
Derefter fremgik det, at regeringen ville undga at bruge beteg-
nelsen, men i stedet foretrak at tale om Begrensede udenland-
ske operationer (Overseas contingent operations), nar USA indgik
i terrorbekeempelse rundt omkring i verden.

Til gengeeld fortsatte Obama den amerikanske prioritet. Selv
om han gik til valg pa en ‘anti-war bill’, godkendte han operati-
oner mod terrorisme mod terrorbevaegelsen Islamisk Stat i Irak
og Syrien (Jackson 2015). Operation Inherent Resolve var direkte
rettet mod terrorisme og indebar luftbombardementer, treening
af irakiske styrker og vabenforsyninger til syriske oprerere.

USA har siden formaet at holde sit eget land stort set frit for
international terrorisme (om end ikke helt, jf. terrorangrebene
under Boston Maraton i 2013), og al-Qaeda som sadan er
blevet steerkt svaekket. Til gengaeld har de forandringsproces-
ser, som USA har bidraget til at igangsette i Mellemgsten, og
opbrudsfasen fort til adskillige lokale magtkampe — hvori ter-
rorisme indgar som middel.

Et eksempel herpa er terrorbevaegelsen Islamisk Stat, der fra
foraret 2014 opnaede betydelige territorielle gevinster i Irak.
Islamisk Stat er en udleber af al-Qaeda, der har rekrutteret
blandt utilfredse (og forfordelte) sunni-muslimer i Irak samt lu-
kreret pa borgerkrigen i Syrien. Beveaegelsens mal er oprettelsen
af et kalifat for sunni-muslimer, uddrivelse af andre og dermed
en endring af magtforholdene. Islamisk Stat afspejler dermed
en marginaliseret gruppe, der bade er blevet presset regionalt
og star over for verdensordenens pres for markedsgkonomi

og demokrati — og dermed risikere at miste alle udsigter til
traditionelle skonomiske, sociale og politiske magtpositioner.
Desuden har bevaegelsen lukreret pé Iraks centralregerings
svage status og sammenbruddet af den syriske stat.

Fred og sikkerhed

Det har vaeret diskuteret, hvorvidt den amerikanske verdensor-
den har veret fredelig. Nuno Monteiro har haevdet, at unipola-
ritet er ufredelig (2012). Det bygger han pa, at USA har veret
involveret i krigsforelse i en leengere arraekke.

Modargumentet (Wohlforth 1999; Hansen 2000) bygger p4, at
der siden koldkrigsafslutningen ikke har veeret nogen stor-
magtskrige, hvilket kan veere de mest edeleeggende, og der kun
har veeret fa og korte krige mellem ovrige stater. Der har veeret
en reekke interventioner: USA har — med eller uden allierede

— interveneret i Kuwait, Somalia, Haiti, Kosovo, Afghanistan,
Irak, Libyen og Syrien, men mest tabsgivende her har veeret de
efterfelgende interne magtopger. Ikke desto mindre fremstar



den amerikanske verdensorden som fredelig set i et historisk
perspektiv.

To omrader treeder frem, hvis man fokuserer pa konfliktsiden:
Mellemesten og Rusland.

I Mellemeosten provede Saddam Husseins Irak grenser lige
efter koldkrigsafslutningen og invaderede Kuwait. USA sta-
tuerede dog hurtigt et eksempel og smed Irak ud igen med
FN-opbakning og hjeelp fra en koalition. Tabstallene voksede
imidlertid som felge af den forandringsproces i regionen, der
blev sat i gang med invasionen af Irak i 2003 og de efterfel-
gende arabiske revolter fra 2011.

I august 2008 udbred en kort krig, da georgiske styrker inter-
venerede i provinsen Sydossetien, hvor russiske styrker gik til
modangreb (Mouritzen og Wivel 2012). Derneest annekterede
Rusland halveen Krim i starten af 2014 samt stottede separati-
ster i Ukraine.

Med fraveerende stormagtskrige og begrenset mellemstatslig
krigsforelse har den amerikanske verdensordens sterste udfor-
dring pa konfliktomradet veeret sammenbrudte stater, iser i
Afrika og Mellemosten.

Lederskab

»If the leading power does not lead, the others cannot follows,
skrev Kenneth Waltz som afslutning pa sin teori om internatio-
nal politik (Waltz 1979: 210). I perioden siden koldkrigsafslut-
ningen har USA indtil videre haft fire preesidenter med hver
deres ledelsesprofil.

Figur 1: Koalitioner 1991-2003 baseret pa Oest (2008)

Det lykkedes for George Bush at opnd FN-mandat og bred
tilslutning befrielsen af Kuwait i 1990-91, hvor USA statu-
erede et eksempel i forhold til mellemstatslige relationer. Bill
Clinton prioriterede i hejere grad den amerikanske gkonomi
og forholdet til Asien i 1990’erne, men foretog ogsa kontrover-
sielle NATO-udvidelser. Preesident George W. Bush startede
det nye artusind med fundamentale @endringer i den amerikan-
ske sikkerhedsdoktrin og invaderede Irak med forandring til
hensigt. Hans efterfelger, Barack Obama var mindre klar (om
end lengere) 1 melet og mere uddelegerende (Hansen 2011).

I lebet af den amerikanske verdensorden har USA samlet en
raekke ad hoc-koalitioner i forbindelse med interventioner.
Kajsa Ji Noe Oest (2009) har lavet et studie af disse koalitio-
ner, der har haft mellem 15 og 40 deltagende lande. Mindst
lige sa interessant som antallet er imidlertid, at koalitionerne
har haft mange forskellige deltagende lande. I figur 1 er ikke
alle deltagere naevnt, men de lande, der udgjorde hovedparten
og var bemerkelsesvaerdige:

Efter invasionen af Irak i 2003, har USA samlet to mindre
koalitioner: Libyen 2011, Odyssey Dawn (fik efterhdanden 19
deltagere® — vesteuropziske og arabiske lande — og havde FN-
mandat); og Syrien/Irak/Islamisk Stat, Inherent Resolve, 2014
(16 deltagere — vesteuropeiske, arabiske lande, Australien og
New Zealand).

Oversigten viser, at USA siden koldkrigsafslutningen har veeret
villig til at intervenere ogsa uden FN-mandat, har kunnet samle
relativt store koalitioner, og at deltagelsen i hej grad har veeret
baseret pa europziske lande (i starten vesteuropeiske, senere
ogsa gsteuropziske), Canada, Australien og New Zealand.

Indsats Antal Raekkevidde af deltagelse FN-mandat
deltagende lande
Kuwait 1991 40 Vesteuropzeiske, 8 arabiske, Australien og New Zealand X
Desert Shield/Storm
Somalia 1992 26 Vesteuropzeiske, 7 arabiske, Australien og New Zealand
Restore Hope
Haiti 1994 33 Enkelte vesteuropaeiske, mange latinamerikanske, asiatiske
Upholding Democracy
Kosovo 1999 12 Vesteuropzeiske, Canada
Allied Force
Afghanistan 2001 15 Enkelte vesteuropaeiske, Rusland, Israel, 2 arabiske, Australien X
Enduring Freedom og New Zealand, Canada, 2 kaukasiske — senere kom flere til, og
alle NATO stater havde tilbudt statte
Irak 2003 14 9 europaiske, Australien, Canada, Sydkorea, Bahrain og Ukraine

Iraqi Liberation/Freedom

NOTE 5

Operationen blev overtaget af NATO under navnet Unified Protector.



Hertil kommer andre grupper, athengigt af, hvor interventio-
nen har fundet sted (deltagelse af arabiske lande ift. interven-
tioner i Mellemgsten henh. latinamerikanske ift. Haiti).

Samtidig med, at arabiske lande har deltaget i flertallet af de
amerikansk-ledede koalitioner, har der imidlertid udviklet sig
anti-amerikanisme i Mellemegsten. Rubin og Rubin (2004) pe-
ger pa, at antiamerikanisme ikke er et nyt fenomen, men den
har faet et voldsomt udtryk under den aktuelle verdensorden,
herunder baseret pa militant islamisme.

Iseer under praesident Obama har USA nedtonet italeseettelsen
af sit lederskab og har i stedet satset pa at uddelegere ansvar og
opgaver som ift. interventionen i Libyen, hvor Frankrig og UK
havde kommando sammen med USA og stod for en stor del af
indsatsen. Desuden har USA segt at treene og bevabne lokale
(heeren i Irak, grupper i Syrien) i forbindelse med Inherent
Resolve.

Som med andre typer militeert samarbejde i historien har der
veeret stor forskel pa, hvor meget de deltagende stater konkret
bidrog med. Dette er tydeligt i forhold til koalitionerne under
den amerikanske verdensorden, hvor adskillige stater bidrog
med f.eks. underskrivelse af stotteerkleeringer, abning af luft-
rum eller fa specialestyrker (se f.eks. Lorenz 2003). Det vigtige
i forhold til koalitionerne har dog ofte netop vaeret den poli-
tiske stotte og deraf folgende legitimitet, da USA militeert set

kunne have klaret flere af opgaverne selv og pa nemmere vis (jf.

bomningerne af Serbien i 1999, hvor der udviklede sig diskus-
sioner i den endog lille koalition om de specifikke bombemal).

Fremtidsperspektiver

Hvordan den amerikanske verdensorden vil udvikle sig frem-
over, aftheenger i hoj grad af USA’s styrkeforspring: kan USA
bevare dette og dermed sin position som enesupermagt?

Selv om man som her bygger pa en neorealistisk kapabilitets-
analyse og dermed, at USA stadig er enesupermagt, er der
ingen tvivl om, at USA’s absolutte styrkeforspring blevet redu-
ceret. En tese er, at unipolariteten er ‘robust, men ikke nodven-
digvis varig’ (Hansen 2000). Der ligger indbyggede ‘feelder’ i
unipolariteten: de andre stater kan kere frihjul og lade enesu-
permagten slide sig op pa management-bestraebelser (den skal
handtere hele verden), mens de selv gger deres kapabiliteter.
Den har dog ogsa nogle indbyggede fordele, sa resultatet er et
empirisk spergsmal.

En af de ting, enesupermagten kan gere, er at skifte mellem
forskellige management-strategier atheengigt af dens for-
maden og ambitioner. Under praesident Clinton forte USA en
minimalistisk strategi og helligede sig genopbygning af indre

NOTE 6

kapabiliteter og alliancepolitik efter koldkrigen. Det forte til
budgetoverskud. Under George Bush blev den forbedrede
gkonomi breendt af pa en maksimalistisk strategi, hvor USA
forsegte at forandre nogle grundvilkar i iseer Mellemgsten.
Barack Obama vendte tilbage til en minimalistisk strategi dels i
lyset af den foregdende ressourcetunge indsats, dels fordi Kina
i mellemtiden havde reduceret kapabilitetsklgften (iseer pa det
gkonomiske omrade).

Man kan diskutere, hvad den aktuelt set minimalistiske ame-
rikanske strategi mere grundleeggende deekker over. Der kan
veere tale om en balancering af indre og ydre ressourcer, der
lebende skifter. Der kan ogsé vere tale om en frontforkortning
ilyset af USA’s reducerede absolutte forspring (om tilbage-
treekningsstrategier se Toft 2006). Endelig kan der vere tale
om en pabegyndende forandring af det internationale systems
struktur bort fra unipolaritet.

Konkret har Robert Kagan (2008) advaret mod, at den sakaldt
autoritere akse (Rusland, Kina og en raekke mindre lande

med autoriteere styrer) har veeret pa vej frem og opnéet eget
indflydelse i det internationale samfund. Disse lande har ikke
bare haft gkonomisk vaekst, men de har ogsa haft et alternativt
politisk projekt, hvor demokrati har spillet en mindre rolle.
Projektet har hidtil begrenset udfoldelsen af den amerikanske
verdensorden, men det har endnu ikke veeret magtfuldt nok til
at matche det. Hvis man skal tale to klare konfliktlinjer under
den aktuelle unipolaritet, ma det veere om intervention, der
bl.a. har afspejlet sig i forhold til uenigheder i FN’s Sikkerheds-
rad — fx om en evt. intervention i Syrien (Jensen 2014) — og ge-
nerelt indblanding/pavirkning af interne forhold i andre stater.

En kinesisk alternativ verdensorden ville kraeve, at Kina ikke
blot fortsatte de haje skonomiske vaeksttal, men udviklede

sig til en fuldstrenget supermagt. Pa trods af de hidtidige hoje
veeksttal kan Kina imidlertid lebe ind i store vanskeligheder.
Dels kan den forcerede modernisering fore til tab af
sammenheengskraft, hvis den kinesiske befolkning kreever, at
den gkonomiske fremgang forer til mere indflydelse. Dels kan
Kina komme til at anvende mange ressourcer pa at ga fra at
kere frihjul og kopiere til at begynde at tage ansvar og innovere
for at na det sidste stykke — i modsetning til bestraebelserne de
seneste artier, hvor Kina har segt at opbygge sig selv (Jisi 2011).
Hyvis processen imidlertid fortseetter, og der opstar bipolaritet
med Kina som en ny supermagt, kan to scenarier® teenkes.

I det ene vil Kina, atheengigt af, hvor meget det har néet at
tilpasse sig de aktuelle vilkar inden da, formodes at tilbyde et
alternativt hegemonisk projekt, der bygger pa en markedsegko-
nomi uden fagforeninger og et autoriteert styre med begrenset

De to scenarier skal tages med forbehold. For det forste er det uvist, hvor meget Kina nér at tilpasse sig den aktuelle verdensordens krav og

dermed @ndre sig, inden en ny situation bliver aktuel. For det andet er det uvist, om den aktuelle verdensorden varer s leenge, at USA valger
at traekke sig ind i selv i en periode herefter, sa der ikke opstar en ny bipolaritet, men i stedet en ny multipolaritet. For det tredje vil en bipola-
ritet, der fungerer som under den kolde krig, kreeve, at Kinas kerneviabenkapacitet forgges til en andetslagsevne.



folkelig indflydelse.” Et projekt, man kunne kalde ‘Mussolinis
drem’ — modernisering uden demokrati.

I det andet vil Kina nejes med at forfelge nationale interesser
og fere magtbalancepolitik. Et sddant projekt kunne man kalde
‘Disraeli-modellen’, jf. Disraelis indkeb af aktier i Suezkanalen
og magtspil med Rusland pa Balkan.

Begge versioner vil imidlertid fore til et mindre pres for
demokratisering globalt set, da der opstér et andet magtfuldt
alternativ. Ligeledes m& man formode, at globaliseringspro-
cessen vil dempes, at de internationale institutioner vil blive
genforhandlet, og at der vil opsta stedfortreederkonflikter som
under den kolde krig.

NOTE 7

Efter en serie allianceskift vil der dannes to lejre, men ikke
nedvendigvis sé distinkte som under den kolde krig. Dette vil
afheenge af, om Kina tilbyder et egentligt verdensordensprojekt
eller ngjes med at ga efter sine materielle interesser.

Skulle Kina med tiden komme til at matche USA, vil en sddan
verdensorden utvivlsomt blive meget anderledes.

Indtil videre ser det dog ud til, at en kinesisk verdensorden ikke
ligger lige om hjernet. Kina mangler stadig meget for at kunne
matche USA som supermagt, jf. de navnte kriterier. Kina star
ogsa over for store udfordringer — hvad sker der f.eks. med den
politiske sammenhengskraft i takt med moderniseringen og
den forbedrede skonomi? Kina og Rusland har store interesser
i, at den amerikanske verdensorden ikke breder sig yderligere
og kan kaste grus i maskineriet, men hidtil har de ikke haft
mulighed for at tilbyde et alternativ.

Samt formodentlig ogsé bygger pa en anden kulturel opfattelse — konfuciansk — af selve begrebet (Fingar 2012).
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Kina og den amerikanske verdensorden

Den amerikanske verdensorden har varet en nedvendig forudsatning for Kinas opstigen,
men Kina hverken kan eller vil leengere indordne sig. En mere selvsikker, ambitigs og aktiv
kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik udfordrer i stigende grad USA.

CAMILLAT.N. SORENSEN
Adjunkt, Institut for Statskundskab,
Kabenhavns Universitet

Den amerikanske verdensorden har veret en nedvendig forud-
seetning for Kinas udvikling fra at veere et internationalt isoleret
udviklingsland til i dag at kunne indtage en status som internati-
onalt skonomisk veekstlokomotiv og stormagt. Den Kolde Krigs
afslutning muliggjorde, at kinesiske ledere kunne flytte fokus i
udenrigs- og sikkerhedspolitikken fra spergsmalet om Kinas po-
sition og interesser i den overordnede rivalisering mellem USA
og Sovjetunionen til sikringen af de bedste betingelser for Kinas
indenrigspolitiske reformprogram. Som led heri blev Kinas gko-
nomi koblet pa den ekonomiske globalisering, og Beijing egede
landets engagement i internationale multilaterale samarbejder,
seerligt pa det ekonomiske omrade. USA blev hurtigt en cen-
tral handelspartner og kilde til udenlandske investeringer, og for
Beijing blev relationen til USA den vigtigste bilaterale relation
overhovedet, hvor sikring af stabilitet via samarbejde og dialog
stod everst. Kina har siden starten af 1990’erne accepteret den
amerikanske verdensorden og segt at arbejde og udvikle sig in-
den for denne. At holde lav profil og ikke tage nogen form for
lederrolle i det internationale system har stiet som de overord-
nede retningslinjer for kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik.

De kinesiske ledere har haft stor succes med denne ‘hold lav
profil’-strategi, men nu gar den ikke meget leengere. Kina er
blevet for stor og er sa at sige ved at vokse ud af den amerikan-
ske verdensorden. Kina hverken kan eller vil leengere holde lav
profil og indordne sig under USA og acceptere, at USA har
serlige privilegier i det internationale system. Seerligt USA’s
dominerende rolle og mange militeere aktiviteter i Kinas egen
region, Dstasien, bliver i stigende grad opfattet som en trussel
og som tegn pd manglende amerikansk respekt. Set fra Beijing

er Ostasien Kinas legitime interessesfzere, og det er kineserne

i stigende grad begyndt at kraeve, at USA respekterer. Det vil
USA ikke og har de senere ar med ‘rebalancering mod Asien’-
strategien yderligere styrket den amerikanske militeere tilstede-
veerelse og de amerikanske alliancer i regionen. Det er en rivali-
sering mellem Kina og USA, som er indledt i Ostasien, og som
seerligt udspiller sig i det Sydkinesiske Hav, i disse ar.

Det er imidlertid ikke kun pé det militeere og strategiske om-
rade, at der ses stigende konkurrence og speending i forholdet
mellem Kina og USA, men det geelder ogsa pa det skonomiske
og politiske omrade samt pa, hvad der bedst kan betegnes som
det ideologiske omriade med den nyligt igangsatte anti-vestlige
kampagne i Kina som den steerkeste illustration herpéa. Den
gensidige mistillid, seerligt i forhold til hvad der er modpartens
langsigtede intentioner, er efterhdnden kommet til at influere
alle aspekter af forholdet mellem Kina og USA (D. Sham-
baugh, 2015; J. Wang & K. Lieberthal, 2012).

Pa mange mader er dette en uundgaelig konsekvens af Kinas
succesfulde udvikling over de sidste 30-40 ar. Som savel de
forskellige varianter af magttransitionsteorierne som den histo-
riske leere peger pa, er konflikt og rivalisering forventelig, maske
endda uundgaelig, nar en opstigende magt begynder at kunne
udfordre en eksisterende stormagt — hegemonen — sa denne
ikke leengere eneradigt kan forme verdensordnen i overens-
stemmelse med egne interesser og verdi- og normsaet (f.eks.

R. Gilpin, 1981; J. Kugler & A. Organski, 1980; P. Kennedy,
1988). Stigningen i spaendings- og konfliktniveauet i Ostasien
og i Kina-USA-forholdet er imidlertid accelereret de seneste ar



under den nuvarende overste kinesiske leder, Xi Jinping, som
har anlagt en mere selvsikker, ambitigs og aktiv linje i udenrigs-
og sikkerhedspolitikken og er begyndt at lancere kinesiske ideer
og lesningsforslag samt seette gang i store nye kinesiske initia-
tiver pa den internationale scene. Xi synes ogsa mere villig end
sine forgeengere til at tage ekonomiske og militeere instrumenter
i anvendelse for at demonstrere og sikre, hvad Beijing ser som
legitim kinesisk interessesfeere og kinesiske kerneinteresser.

Formalet med denne artikel er at se neermere pa Kina og den
amerikanske verdensorden gennem de seneste to artier med
fokus pé de seneste ar under Xi Jinping. Ferst praesenteres
den anvendte teoretiske analyseramme, neoklassisk realisme.
Denne abner op for at se pa samspillet mellem systemiske

og indenrigspolitiske drivkraefter bag udviklingen i kinesisk
udenrigs- og sikkerhedspolitik. For at forsta og forklare Xi’s
mere proaktive udenrigs- og sikkerhedspolitik er det nemlig
nedvendigt ogsé at inddrage de indenrigspolitiske udfordrin-
ger og krav, som han star over for med faldende gkonomisk
veekst og stigende nationalistiske forventninger. Det systemiske
niveau er imidlertid vigtigst, hvor de senere ars svaekkelse af
USA’s dominerende magtposition — udviklingen i de systemi-
ske betingelser for Kinas opstigen — har resulteret i et 2endret
handlerum med nye begrensninger og muligheder for Beijing
i det internationale system. Pa baggrund af analysen skitseres
afslutningsvis en raeekke perspektiver for den videre udvikling i
kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Neoklassisk realistisk analyseramme

Neoklassisk realisme er en samlet betegnelse for de intensiverede
bestraebelser pa at udvikle neorealismen, som har praeget det
realistiske forskningsprogram i studiet af international politik

de senere ar. Staten — ‘the black box’ — dbnes, og neorealismens
fokus pa systemiske faktorer kombineres med inddragelse af
indenrigspolitiske faktorer med det primere formal at forklare
og forsta staters udenrigs- og sikkerhedspolitik. Iflg. neoklassisk
realisme er systemiske faktorer de primere for udviklingen i det
internationale system over tid, men effekten af disse pa staters
udenrigs- og sikkerhedspolitik varierer med staten som den
mellemliggende variabel (W. Wohlforth, 2008, s. 45; J. Taliaferro,
2006, s. 482). Der er hos neoklassiske realister adskillige bud p4,
hvilke indenrigspolitiske faktorer der er vigtigst. Et gennemgé-
ende fokus, som ogsa kan feres tilbage til klassiske realister som
Morgenthau, er at specificere, hvordan forholdet mellem stats-
ledere og befolkning — stat-samfundsrelationer — har betydning
for staters udenrigs- og sikkerhedspolitik (J. Taliaferro, 2006, ss.
472-473; R. Schweller, 2006, ss. 46-68,s. 128).

For at forsta og forklare udviklingen i kinesisk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik er det ud fra et neoklassisk realistisk perspektiv
nedvendigt forst at analysere de systemiske betingelser. Her

er polariteten, dvs. antallet af magter (poler), som magtbalan-
cen hviler pa, i fokus. Dette skyldes, at forskellige polariteter
medferer forskellige dynamikker i det internationale system og
dermed opstiller forskellige systemiske begreensninger og mu-
ligheder for stater. Det gor derfor en forskel, at Kinas opstigen
er foregdet i et unipolert system — med én pol, supermagten

USA - i modsetning til et bipolert eller multipoleert system.
Dynamikker under unipolaritet er kendetegnet ved, at konkur-
rencen, mistilliden og risikoen for overreaktion og misforstaelse
af intentioner samt incitamenterne til traditionel systemisk ba-
lancering mindskes mellem stormagterne (B. Hansen, 2011).
Der er under unipolaritet ingen tvivl om, hvilken stat der er
den steerkeste magt i systemet, og der er for stor risiko — og for
lille gevinst — ved at balancere unipolen, hvorfor de evrige stor-
magter tilpasser sig pa forskellig vis ogsa aftheengig af unipolens
strategi og politik (W. Wohlforth, 1999, s. 9). Det manglende
incitament til direkte balancering af unipolen skyldes videre, at
unipolen tager det primere slab i forhold til at sikre stabili-
teten i systemet og leverer sdkaldte internationale offentlige
goder, mens de gvrige stormagter kan ‘free ride’.

For nedenstaende analyse af kinesisk udenrigs- og sikker-
hedspolitik er de centrale spergsmal derfor, hvordan Kina har
tilpasset sig USA’s unipoleere position, og hvorvidt Kina tilpas-
ser sig anderledes nu, hvor unipolariteten svekkes og andre
dynamikker vinder frem i det internationale system.

Efter analysen af systemiske betingelser og udviklinger i disse
tages fat pa indenrigspolitiske betingelser med fokus pa for-
holdet mellem statsledere og befolkning. Som nzvnt ovenfor
er der adskillige neoklassiske realister, som henter inspiration
i den mere komplekse model for stat-samfundsrelationer
implicit i klassisk realisme. En gruppe af neoklassiske realister
fokuserer seerligt pa at specificere og videreudvikle begrebet
‘state power’ (G. Rose, 1998, s. 163). Et eksempel herpa er Jef-
frey Taliaferro’s (2006) ‘ressource-extractive’ model af staten,
hvor graden af ‘state power’, hvilket defineres som statsleders
evne til at mobilisere indenrigspolitiske ressourcer, former
den type interne balanceringsstrategi, som staterne folger i
situationer med hej grad af ekstern usikkerhed og ustabilitet.
Inspireret heraf er argumentet bag den neoklassiske realisti-
ske analyseramme, som anvendes nedenfor, at serligt i en
situation, hvor en stats relative magtposition er under hastig
udvikling med hej ekonomisk vaekst og militeer modernise-
ring, vil statslederne vaere fokuseret pa at sikre indenrigspolitik
opbakning. Dette skyldes, at relationen mellem statsledere og
samfund vil blive pavirket og udfordret af de store omveelt-
ninger, som finder sted i den pagaeldende stat. Fokus pé at
stabilisere relationen til samfundet vil for statslederne veere

et spergsmal om at sikre deres evne til at fortseette med at
forbedre statens relative magtposition savel som et spergsmal
om at fastholde indenrigspolitisk kontrol (C. Serensen, 2008,
ss. 172-176). Betydningen af statsledernes hensyn til at sikre
indenrigspolitisk opbakning og kontrol samles i det analyti-
ske begreb ‘stats-legitimitet’, hvor fokus er pa at specificere,
hvad der giver statslederne indenrigspolitisk opbakning og
legitimitet i forhold til samfundet i den pageeldende stat. Mere
specifikt er det et spergsmal om, hvilke krav og forventninger
statslederne konfronterer indenrigspolitisk. Hvad skal de levere
indenrigspolitisk? Hensyn til sddanne indenrigspolitiske krav
og forventninger vil pavirke udenrigs- og sikkerhedspolitikken,
men graden og retningen heraf vil variere.



De n=ste centrale spergsmal i nedenstaende analyse bliver
derfor, hvad der sikrer kinesiske ledere opbakning og legitimi-
tet i den kinesiske befolkning, og videre, hvorvidt der har veeret
en udvikling i forhold til dette de senere ar, som har pavirket
udviklingen i kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik.

Analysen: Kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik
under - og efter — amerikansk unipolaritet

Unipolaritet, men svekket — Beijing kan ikke lengere free ride’

og ‘holde lav profil’

Som navnt indledningsvist har den unipolere verdensorden
med USA i spidsen veeret til stor fordel for Kinas opstigen (A.
Goldstein, 2005, ss. 24-26). Forst og fremmest har unipola-
riteten betydet, at kinesiske ledere har kunnet rette fokus og
ressourcer mod den indenrigspolitiske modernisering som det
vigtigste og derneest pa at styrke Kinas rolle og indflydelse i
regionen. Ligeledes har Beijing ikke stéet over for internatio-
nale krav og forventninger om at skulle levere internationale
offentlige goder. Det har unipolen — USA — primert taget sig
af, og Kina har draget store fordele af disse. Kina har i hej grad
kunne ‘free ride’. I Ostasien har de regionale stater med USA
sikkert i baghdnden ogsa kunne fokusere pa den gkonomiske
dimension — og de gkonomiske fordele — af Kinas opstigen.
Dette har udgjort grundlaget for den kinesiske ‘hold lav profil’-
strategi — Kinas udenrigs- og sikkerhedspolitiske strategi siden
midten af 1990’erne. Strategien foreskriver, at kinesiske ledere
skal prioritere opbygningen og fastholdelsen af stabile relatio-
ner til regionale stater og vigtige handelspartnere. Derudover
skal Beijing holde lav profil internationalt og undga at tage
foringen i internationale anliggender eller at blive blandet ind

i andre staters konflikter og generelt undga at bruge for mange
ressourcer pa udviklinger og begivenheder i det internationale
system, som ikke bergrer Kinas kerneinteresser — suverznitet,
national sikkerhed, territoriel integritet og national genforening.
Med denne strategi har Beijing sogt at sikre og fremme Kinas
udvikling inden for det unipolere system og ikke direkte sogt at
udfordre dette eller USA (R. Schweller & X. Pu, 2011,s. 66). Et
andet hovedfokus bag strategien og generelt bag den kinesiske
insisteren pa Kinas udvikling som ‘fredelig opstigen/udvikling’
[‘heping juqilfazhan’] har veeret at forsikre regionale stater om
Kinas fredelige hensigter og fremstille Kina som en status quo-
magt for herved at forebygge eller modvirke udviklingen af en
steerk ‘Kina-trussel’ opfattelse i regionen. Kinesiske ledere var
tidligt meget bevidste om de regionale sikkerhedsdilemma-dy-
namikker, som ville opsté i kelevandet pa Kinas stigende magt
og indflydelse (C. Serensen, 2008, ss. 214-218).

‘Hold lav profil’-strategien har fungeret godt for Beijing, men
er de senere ar kommet under pres og begynder nu at vise sine
begransninger. Den overordnede arsag hertil er, at strategien
er designet til at sikre vigtige kinesiske prioriteter inden for et
unipolert system, hvor Kina far lov til at ‘free ride’ og ikke har
steerke okonomiske og sikkerhedspolitiske interesser udenfor
egen region og derfor kan holde lav profil internationalt (A.
Goldstein, 2005, ss. 38-39). Disse betingelser holder ikke leen-
gere. Dette er en konsekvens af Kinas egen stigende gkonomi-

ske og militere styrke samt af USA’s relative svaekkelse — svaek-
kelse af unipolariteten og de dynamikker, der folger med.

Serligt i kelvandet pa den globale finanskrise og den stigende
internationale opmarksomhed pa og anerkendelse af Kinas
steerkere gkonomiske, politiske og sikkerhedspolitiske position,
er de internationale forventninger til kinesisk udenrigs- og
sikkerhedspolitik steget. Det forventes iseer, at Kina patager

sig sterre internationalt ansvar og spiller en mere aktiv rolle i
forhold til at takle globale udfordringer og lgse internationale
konflikter. Kinas voksende militeere styrke medferer ogsa, at de
ostasiatiske stater ikke leengere tor stole pa hverken den ame-
rikanske sikkerhedsgaranti eller kinesiske forsikringer om fre-
delige hensigter og ‘win-win’ samarbejde. Resultatet er generel
militeer oprustning og forhejet konfliktniveau i @stasien, seerligt
i forhold til de territorielle udestdender, som Kina forsat har.

Beveaegelsen vaek fra unipolaritet i det internationale system
endrer de overordnede rammebetingelser for kinesisk uden-
rigs- og sikkerhedspolitik. Beijing kan ikke leengere ‘free ride’
og ‘holde lav profil’ i det internationale system, og presset pa
kinesiske kerneinteresser ages. For at specificere effekten heraf
pa konkret kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitisk ageren skal
det indenrigspolitiske ‘filter’ inddrages.

Legitimitetsgrundlag — nationalisme og okonomisk vcekst

Siden starten pa reformprocessen i Kina i slutningen af
1970’erne er det ideologiske legitimitetsgrundlag for Kom-
munistpartiet blevet mere eller mindre udhulet, og i stedet er
udviklet en form for output- eller ‘performance’-legitimitet.
Det, partiet skal levere, er fortsat indenrigspolitisk stabilitet,
gkonomisk vaekst og fremgang for alle kinesere samt status og
respekt for Kina som stormagt i det internationale system. Det
er disse sgjler, som partiets indenrigspolitiske legitimitet hviler
pa. Forholdet mellem Kommunistpartiet og det kinesiske sam-
fund er imidlertid under hastig udvikling, og indenrigspolitisk
i Kina udvikles der i disse ar sterre krav og forventninger til,
hvad — og hvordan — partiet skal levere.

Kina er ikke er et demokrati, s& hvorfor bekymrer kinesiske le-
dere sig om krav og forventninger fra den kinesiske befolkning?
Kina er fortsat et autoriteert et-partisystem, hvor der ikke til-
lades nogen form for opposition. Dette betyder imidlertid ikke,
at der ikke er sket — og sker — udviklinger. De gkonomiske re-
former har nedvendiggjort udviklinger i det kinesiske politiske
og bureaukratiske system og ogsa mere ‘udviklingsrum’ til det
kinesiske samfund for eksempel for at opmuntre privat initiativ
og skabe storre fleksibilitet og dynamik i den kinesiske skonomi
(Howell, 2012). Der er et civilsamfund under udvikling i dag

i Kina. Selvfolgelig et andet civilsamfund end i et demokratisk
politisk system, men ikke desto mindre et civilsamfund, som
stiller sig kritisk over for udviklinger i og uden for Kina, og som
i stigende grad bliver i stand til at mobilisere sig og udtrykke
utilfredshed og vrede. De kinesiske ledere har et sterkt inden-
rigspolitisk fokus, og det altoverskyggende hensyn er at fast-
holde partiets indenrigspolitiske legitimitet og magtmonopol.



Angaende @ndrede betingelser for kinesisk udenrigs- og sikker-
hedspolitik, som folger af disse indenrigspolitiske udviklinger,
er der for det forste den stigende betydning af den offentlige
opinion, som iser er karakteriseret ved steerk nationalisme. Her
har @ndringer i det overordnede magtforhold mellem USA og
Kina de senere ar styrket nationalistiske ambitioner og for-
ventninger i store dele af den kinesiske befolkning om, at Kina
nu — efter 100 ars ydmygelser — indtager, hvad der ses som
Kinas retmessige stormagtsposition og kraever den indflydelse
og respekt, som folger med. Kina var i 1820’erne verdens
storste gkonomi med over 30 procent af verdens BN, men
Kina havde ikke fulgt med den (vaben)teknologiske udvikling,
hvilket blev tydeligt under Opiumskrigen (1839-1842), som
resulterede i en opdeling af Kina mellem stormagterne. Dette
bliver i Kina anset som starten pa ‘100 ars ydmygelser’ (1839-
1949), der nu endelig skal geres op med.

Nationalisme i Kina er komplekst med adskillige typer na-
tionalisme, som kan fores tilbage til, hvordan nationalisme i
Kina bade er drevet af opfattelser af historisk ydmygelse og

af historisk stolthed samt af stolthed over de seneste tre-fire
artiers kinesiske bedrifter (Qin, 2010). Det vigtigste i denne
sammenheng er at understrege, hvordan de kinesiske ledere
har brugt nationalismen — og fortsat ger det — for at sikre
indenrigspolitisk social og politisk stabilitet samt opbakning

til partiet med argumentet om, at kun et steerkt Kina ledet af
Kommunistpartiet kan genvinde Kinas retmaessige interna-
tionale stormagtsstatus og respekt (Zhao, 2013, ss. 537-538).
Denne nationalisme er blevet svaerere at kontrollere for de
kinesiske ledere og har abnet et legitimt rum for aktivisme og
mobilisering i det kinesiske samfund. Dette seerligt med den
storre udbredelse af medier, mobiltelefoni og internet i Kina

i de senere ar. Det paradoksale er nemlig, at det er sveert for

de kinesiske ledere at forbyde eller sld ned pa nationalistiske
demonstrationer og ytringer, da de selv har opmuntret hertil og
dermed gjort det legitimt og ligefrem patriotisk at ytre sig. Na-
tionalismen har dermed udviklet sig til et tveeegget sveerd for de
kinesiske ledere. Pa den ene side kan de bruge nationalismen til
at mobilisere den kinesiske befolkning med det formal at leegge
pres pa andre internationale forhandlingspartnere og stater og
at fjerne opmerksomheden fra egne fejl og svagheder. Pa den
anden side udvikles imidlertid kun endnu hgjere nationalistiske
forventninger i den kinesiske befolkning til Kinas internationale
ageren. I de senere ar har sdidanne forventninger i adskillige til-
feelde indskreenket handlerummet for kinesisk udenrigs- og sik-
kerhedspolitik og lagt et yderligere pres pa de kinesiske ledere.

Det indenrigspolitiske dilemma, som de kinesiske ledere i
stigende grad konfronterer i udenrigs- og sikkerhedspolitik-
ken, fremstilles ofte som et dilemma mellem rationalisme og
nationalisme, hvor de kinesiske ledere for at kunne handtere de
mange indenrigspolitiske udfordringer har brug for stabilitet
iregionen og gode relationer til vigtige handelspartnere som
USA og Japan. De kinesiske ledere er imidlertid ogsa nedt

til at imedekomme det stigende indenrigspolitiske pres for at
demonstrere Kinas voksende internationale magt og status og
veere villige til at anvende de storre gkonomiske og militere

ressourcer nu til rddighed for at sikre, hvad der i Kina opfat-
tes som Kkinesisk territorium og kerneinteresser. I den konkrete
case falder dette dilemma forskelligt ud og resulterer i forskel-
lige typer af kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitisk ageren.
Den nuvaerende kinesiske gverste leder, Xi Jinping, har med
ambitionen om endelig at fa realiseret ‘den kinesiske drem’ om
gkonomisk velstand og international status og respekt samt sin
insisteren pa aldrig at ga pa kompromis i forhold til Kinas ker-
neinteresser yderligere styrket — og legitimeret — nationalismen
i det kinesiske samfund.

En anden vigtig betingelse for kinesisk udenrigs- og sikker-
hedspolitik, som folger af udviklinger indenrigspolitisk i Kina
og i de kinesiske lederes legitimitetsgrundlag, er knyttet til
Kinas fortsatte stigende import af energi og naturressourcer.
Denne er ngdvendig at sikre, for at de kinesiske ledere kan
levere i forhold til de indenrigspolitiske krav og forventninger
om fortsat hgj skonomisk veekst og fremgang. Drevet af dette
hensyn er Kina nu til stede og aktivt gkonomisk og politisk

i en grad ikke set tidligere i omrader og stater langt vaek fra
Kinas traditionelle fokusomrade i regionen som for eksempel i
Afrika og Mellemgsten. I forleengelse heraf har Beijing udviklet
steerkere interesser i udviklinger og konflikter i disse regioner.
Denne ekspanderende kinesiske tilstedevaerelse oger presset
pa ‘hold lav profil’-strategien, som bliver sveerere at begrunde
i megdet med det stigende indenrigspolitiske krav om en anden
mere aktiv strategi. Ligeledes styrker dette hensyn kinesiske
lederes fokus pa at udvikle den kinesiske flade og flyveva-

ben, for at Kina selv kan sikre transporten af de importerede
energi- og naturressourcer. Ambitionen om at udvikle en steerk
og oceangaende kinesisk flade er saledes helt central i den nye
militeerstrategi (PRC, 2015)

De igangveerende indenrigspolitiske udviklinger i Kina og szer-
ligt i forholdet mellem partiet og det kinesiske samfund opstil-
ler nye betingelser ogsa for kinesisk udenrigs- og sikkerhedspo-
litik. Som det fremgar ovenfor, er der for det forste behovet for
at vise styrke og beslutsomhed i udenrigs- og sikkerhedspolitik-
ken for dermed at levere i forhold til nationalistiske krav og for-
ventninger indenrigspolitisk. For det andet behovet for at sikre
og fremme Kinas ekspanderende tilstedeveerelse og interesser i
det internationale system. Tilsat Xi Jinping, som tilsyneladende
har sterre ambitioner for Kinas udvikling som stormagt og ud-
viser storre opfindsomhed og risikovillighed, hvad angar anven-
delse af Kinas gkonomiske og militeere instrumenter, gor dette,
at kinesisk udenrigs- og sikkerhedspolitik i disse ar i stigende
grad udfordrer USA’s dominerende rolle og interesser.

Konklusion: Et Kina-USA-forhold praget af konflikt og
samarbejde

Kina har draget store fordele af den amerikanske verdensor-
den og gor det fortsat, men Kinas voksende relative magt og
interessesfere, herunder seerligt de ekspanderede skonomiske
aktiviteter og interesser, samt det indenrigspolitiske nationa-
listiske pres gor, at det er sveert at holde sig inden for denne
verdensorden. Det har ikke veeret visioner eller ambitioner
om at omvzlte verdensordnen eller indtage en lederrolle i det



internationale system, som har drevet Kina. Det vil maske
endre sig under Xi Jinping, men det er fortsat hensyn til den
indenrigspolitiske dagsorden, der stér gverst — sikringen af de
bedste betingelser for Kinas indenrigspolitiske reformprogram.
Kina under Xi Jinping vil dog i stigende grad kreeve indflydelse
i forhold til udviklingen af det internationale system og spil-
lerreglerne heri, hvilket den nylige udvikling i forhold til den
kinesisk ledede ‘Asia Infrastructure Investment Bank’ (AIIB)
klart illustrerer. AIIB kommer saledes ogsd som konsekvens af,
at Beijing ikke har faet tildelt en storre stemmeandel i interna-
tionale multilaterale institutioner som IMF og Verdensbanken
(B. Glaser, 2015, ss. 7-8).

Udpviklingen i relationen mellem Kina og USA kendetegnes
dog ogsa af stigende samarbejde og dialog p4 mange omrader
og niveauer. Dette er blevet institutionaliseret med jeevnlige
topmeder og den arlige bilaterale ‘Strategic and Economic
Dialogue’ (S&ED) med deltagelse af toppolitikere og embeds-
mend. Generelt er der i dag stor ambivalens at spore i Kina

i forhold til den amerikanske verdensorden og Kinas politik i
forhold til USA. Pa den ene side er kineserne helt klar pa, at
de fortsat star over for store udfordringer, iseer indenrigspoli-
tisk, men ogsa i forhold til nyere internationale trusler sasom
klimaforandringer og international terrorisme, og at de for at
kunne handtere disse har behov for et tet samarbejde med
USA, og ogsa at USA i forhold til visse af disse trusler fortsat
gar forrest. Her er bestraebelser pa at nedkeempe Islamisk Stat
det bedste eksempel. Pa den anden side bliver USA og her
seerligt de amerikanske tiltag i @stasien i stigende grad set som
en hindring for realiseringen af ‘den kinesiske drem’.

De kinesiske ledere anerkender bade vigtigheden af forholdet
til USA og vanskelighederne. Derfor har Xi Jinping forsegt at

italeseette Kinas forhold til USA som en ‘ny type stormagts-
relation’ [ ‘xinxing daguo guanxi’] hvor respekt for hinandens
kerneinteresser star gverst. Den dominerende opfattelse i Kina
er dog, at USA aldrig vil acceptere og respektere Kina som en
ligeveerdig stormagt og derfor heller ikke vil respektere Kinas
kerneinteresser. Hvordan Kina skal hdndtere dette, er der stor
debat om blandt kinesiske International Politik-forskere og i
diverse kinesiske medier. Dette falder sammen med en inten-
siveret debat i USA om den amerikanske Kina-politik — om
hvordan USA skal forholde sig til et steerkere og mere selv-
sikkert Kina (E. Economy, 2015). I USA ses Kina i stigende
grad som den sterste udfordring i og af den amerikanske
verdensorden med mange bud pa, hvordan USA skal handtere
dette (f.eks. M. Swaine, 2015; R. Blackwill & A. Tellis, 2015).
Téalmodigheden og troen pa, at Kina med tiden vil blive mere
demokratisk og ‘vestlig’, er steerkt udfordret i Washington, og
kravet om en mere kontant og konsekvent amerikansk Kina-
politik er voksende. Savel i Beijing som i Washington er der
saledes en intensiveret debat i gang om, hvordan udviklingen

i modpartens udenrigs- og sikkerhedspolitik skal forstés og
handteres, og hvad status og fremtidsudsigterne er for den
amerikanske verdensorden. Det er umuligt at sige, hvordan
det vil ende. To ting er imidlertid sikkert — Kinas stigende
relative magt medfoerer stigende kinesisk gkonomisk, politisk
og sikkerhedspolitisk indflydelse, og USA kan ikke diktere eller
sanktionere sig frem til at fa Kina til at gere, som USA gerne
vil have. Det spergsmal, der melder sig er, hvordan USA og
Kina sammen kan handtere de konflikter og udfordringer, som
de igangveerende endringer i verdensordnen forer med sig. Det
kraever nyteenkning og tilpasninger i begge lejre. Som formul-
eret af den amerikanske sinolog David M. Lampton (2015)

for nyligt: “America has to rethink its objective of primacy and
China must recalibrate its own sense of strength and what that
entitles it to.”
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Ruslands betendte forhold til USA

»Rusland er det eneste land, der kan odeleegge Amerika pa en halv time eller mindre«
(Ruslands praesident Vladimir Putin, december 2011, sagt ved en banket i Valdaj-regi)

»[USA] onsker at undertvinge os«
(Putin, 18. nov. 2014, sagt til den Alrussiske Folkefront).

METTE SKAK

Lektor,

Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet

Abningscitaterne kaster et grelt skeer over forholdet mellem
USA og Rusland. Putin ger det klart, at USA er det spejl,

som Rusland holder op foran sig for at bekrzefte sin status

og slagkraft som stormagt. Han ger neermest forholdet til en
eksistenskamp i citat nummer to; en linje, der folges op af den
tidligere efterretningschef Nikolaj Patrusjev (2014) i dennes
egenskab af chef for Ruslands nationale sikkerhedsrad i et
interview til den russiske regeringsavis med titlen »Kold krig
2.0«. Alt sammen vidner det om, at Rusland reagerer pa USA’s
enestdende magtposition ved at genopfinde Sovjetunionens
Manifest Destiny som USA’s modstander. Min analyse kortlaeg-
ger de indre russiske drsager til den genopstaede fjendtlighed
mellem Rusland og USA. Fjendtligheden handler nemlig om
andet og mere end neorealismens ydre balanceringslogik (Me-
arsheimer, 2014), der forventer, at magtfulde stater som sikker-
hedsstrategi seger at balancere hinandens magt. Magtbalance
er snarere en indenrigspolitisk problematik i Rusland, folgelig
belyses bade de modsatninger og de feellesnaevnere, som Putin
baserer sin magt pa. Endvidere dreftes de operationelle sider af
den russiske anti-amerikanisme — de skjulte dagsordener. Den
neaere sovjetiske fortids betydning for nutidens forhold til USA
beskrives, og der gives et rids over, hvornar og hvordan det
gode forhold mellem Rusland og USA blev sat over styr i tiden
med USA som dominerende stormagt.

Det, der inspirerer mig til at forkaste neorealismens outside
in-argument til fordel for en sddan inside our-analyse er stra-
tegisk kultur. Her vil jeg henvise til Hartvig Frisch’s fyndige
bestemmelse af kultur som vaner — i bade ord og gerning.
Adjektivet ‘strategisk’ betyder blot, at strategisk kultur handler
om sikkerhedspolitik og ber forstas som den vanetenkning

og rygmarvsadferd, der praeger et lands sikkerhedspolitiske
beslutningstagere. Forskningen betoner, at strategisk kultur
drejer sig om at undersege de generationshistoriske og insti-
tutionelle kilder til nutidig sikkerhedspolitik samt de myter,
symboler og kanoniske tekster, som landets sikkerhedspolitik
hviler pa (Lantis & Howlett, 2013). Derfor vil analysen blandt
andet ga ind pa Ruslands nere fortid — tiden efter Stalins ded,
da landet hed Sovjetunionen og la i kold krig mod USA — som
erfaringshorisont for russerne og deres ledere.

Som antydet veegtes Ruslands indre magtbalance-problematik
via en analyse af speendingen og fzllesskabet mellem de
sakaldte sioviki — dvs. ‘magtens maend’ fra efterretningstjene-
sterne eller militeeret — og den del af eliten, der er ikke-siloviki.
Pa det punkt halter den etablerede forskning i strategisk kultur
og tilfeeldet Rusland: den overser bade det sovjetiske KGB’s
autonomi og vor tids szlovikis indflydelse pa sikkerhedspolitik-
ken. Saledes personificerer Putin samt foernaevnte Patrusjev szlo-
vk, der er stroget til tops. Foelgelig baeres forste del af analysen
af hypotesen om siloviki’ernes afgerende fingeraftryk pa det
postkommunistiske Ruslands strategiske kultur.

Anden del af analysen gar nermere ind pa den strategisk kul-
turelle magtbalance mellem de to hovedflgje i Kreml — siloviki
over for ikke-szloviki. Her sondrer jeg mellem instrumental
strategisk kultur — det, som sociologen Van Bladel (2008: 39)
kalder for ideologi — og operationel, alvorligt ment strategisk
kultur, som Van Bladel kalder for mentalitet. Her er formalet
at indkredse de dybere, operationelle lag i den USA-fjendtlige
strategiske kultur og pege pa skjulte dagsordener. Tredje del
af analysen drejer sig derimod om den instrumentale russiske



strategiske kultur og ser nermere pa, hvordan den kolde krig
kunstigt blev holdt i live i tiden efter Stalins ded af politiske
entreprengrer i det sovjetiske Politibureau. Den kolde krig som
strategisk narrativ er netop, hvad der holdningsmeessigt har
formet Ruslands elite under dens opvekst. Fjerde del skitserer
som sagt udviklingen i det bilaterale forhold mellem Rusland
og USA som optakt til konklusionens betragtninger om, hvil-
ken situation det alt sammen bringer USA i.

Siloviki’ernes fingeraftryk pa Ruslands

strategiske kultur

Som sagt personificerer Putin og Patrusjev efterretningsagen-
ternes sociale opstigning, men der er et tredje ‘P’, der fortjener
omtale. Det er den nyligt afdede Jevgenij Primakov, der al-
lerede under den sidste sovjetiske leder Mikhail Gorbatjov viste
sig lunken over for den sikkerhedspolitiske nyteenkning, der
skulle aflese den kolde krig. Efter Sovjetunionens sammenbrud
steg Primakov i graderne og blev chef for Ruslands udlands-
spionage SVR — Ruslands CIA — og medlem af det nationale
sikkerhedsrad, som i de tidligere 1990’ere tiltog sig magt over
sikkerhedspolitikken pé bekostning af den lidet koldkrigeriske
udenrigsminister, Andrej Kozyrev. Primakov bad i november
1993 sikkerhedsradet anleegge den linje at modszette sig, at
gsteuropzeiske lande blev optaget i Nato (Skak, 1996: 140). Det
har veeret Ruslands principielle linje lige siden, selv om Rusland
og Nato kom nogenlunde overens i 1997. 12009, efter lynkri-
gen mod Georgien, gentog Primakov, at nye medlemmer i Nato
var en red linje, der ikke matte overskrides (Primakov, 2015a).

Russisk Wikipedia mener, Primakov fandt pa det multivektor-
slogan, som Putin bruger som signal om Ruslands enske om

at trodse USA ved at bejle til andre stormagter. Betegnende
nok blev den atlantisk orienterede Kozyrev fyret til fordel for
Primakov i 1996. Primakovs eurasiatiske praeferencer fremgik
af hans RIK-koncept for Rusland, Indien og Kina, hvorved han
foregreb det BRIKS-koncept, der sidenhen har taget form. Han
blev folkekeer i Rusland, da han i 1999 under Kosovo-krisen
demonstrativt vendte sit fly om, sa hans planlagte beseg i USA
matte aflyses. Forud for den sakaldte cyberkrig mod Estland

1 2007 lagde han med dunkle hentydninger op til de efterfol-
gende hackerangreb. Han mente at vide, at krisen i Ukraine

i 2014, hvad angar Maidan-opstanden, var »styret udefra«
(Primakov, 2015b). Dog tjener det den gamle, kreeftsyge spion
til &ere, at han i 2014 var en af de fa, der sagde fra over for Rus-
lands made at fore krig pa i Ukraine. Putin sikrede Primakov en
statsbegravelse og betragter ham givetvis som en art mentor.

Patrusjev (2014) er, som det er fremgéet, ogsa veerd at heefte
sig ved. I fornaevnte interview udpensler han den vanetsenk-
ning, der hersker i siloviki-kredse inklusive Putin selv om, at
Maidan-opstanden var styret udefra (McFaul, 2015; Putin,
2014). Patrusjev heevder, at USA gennem de forudgéende ars
»milliardinvesteringer« styrkede Ukraines demokrati, her-
under »over 370 mio. $« fra Pentagon. Han traekker en lige
linje tilbage til den notoriske koldkriger, polsk-amerikaneren
Zbigniew Brzezinski og hans oprindelige strategi om at ramme
Sovjetunionens blgde punkter. Ja, det er ikke for meget sagt,

at Brzezinskis tanker og veerker — The Grand Chessboard fra
1997 — er uofficiel kanon for vore dages russiske strategiske
kultur. Hans geopolitiske kynisme synes at bekreefte de russiske
konspirationsteorier og nerer det russiske belejringssyndrom,
som faglitteraturen fremheever. Patrusjev mener séledes, at
amerikansk strategisk kultur altid har gaet ud pa at opbygge
hegemoni ved at inddeemme Rusland og lamme dets handle-
kraft. Denne nye aversion mod USA udspringer i den folelse,
som ogsa Putin (2014) giver udtryk for — at Vesten misbrugte
Sovjetunionens og Ruslands svaghed i tiden omkring den kolde
krigs opher (McFaul, 2015). At Rusland som en selvfolge fik
tildelt den eneste seerrettighed som stormagt, der hviler pa
folkeretten, nemlig Sovjetunionens faste plads og vetoret i FN’s
Sikkerhedsrad, neevnes aldrig. Derimod geres Ruslands indly-
sende problemer med at komme pa fode til et udslag af vestlige
synder (svigt af »leftet« om ikke at udvide Nato) og vestlige
undladelsessynder (ingen Marshallhjelp).

Kort sagt ligger den sovjetiske koldkrigs-strategiske kultur i
DNA’et hos de russiske sioviki. Men det er vigtigt at forsta, at
Putin-generationens personlige koldkrigserfaringer stammer fra
den mere humane og reformvenlige tid efter Stalin personifice-
ret ved den person, som forskningen anser for Putins egentlige
rollemodel, nemlig Jurij Andropov (Van Bladel, 2008). Han var
en dygtig chef for KGB under Brezjnjev og blev ligefrem gjort
til dennes efterfelger. Andropov var ingen due, nar det kom

til militeere interventioner, for han ansa opstanden i Ungarn

i 1956 for »en kontrarevolution, der skulle slds ned med hard
hand« (Bennett, 1999: 234). Men hans topprioritet var regi-
mesikkerhed indadtil, hvad der gjorde ham mere pragmatisk,
ligesom Putin af og til er det. Andropov beskrives derfor som
den, der fik den yngre og dynamiske Gorbatjov kert i stilling
som den reformator, der skulle redde Sovjetunionen (Albats,
1994: 332f.). Efterhanden som Gorbatjov tradte i karakter som
reformivrig leder af landet, fik KGB imidlertid kolde fedder

og endte med at sta bag det fejlslagne augustkup som en sidste
desperat varetagelse af regimesikkerheden.

Hvad angér sovjetisk rygmarvsadfeerd hos Putin kan nzvnes, at
han under sit forste besgg i Ukraine som Ruslands preesident
bad den daveerende ukrainske praesident Leonid Kutjma om at
fyre sin pro-vestlige udenrigsminister Boris Tarasyuk (Bukkvoll,
2001). Episoden kan forklares med det seerlige storebror-kom-
pleks, som russerne har over for ukrainerne. Hertil kommer
den overordnede strategisk kulturelle myte om Rusland som
en stormagt — underforstaet: med seerlige rettigheder modsat
smastaterne — som al litteratur om russisk strategisk kultur og
udenrigspolitik fremhever. Forestillingen om seerrettigheder
gav Putin udtryk for, da han i efteraret 2014 bagatelliserede
Molotov-Ribbentrop-traktaten af 1939 som blot den tids stor-
politik - som om det kunne genoprette dialogen med Vesten.
Putin (2012) genbruger Stalin-fyndord som »den svage bliver
sldet« og fremmaner Nazi-Tysklands overfald pa Sovjetunionen
1 1941 som begrundelse for sin oprustning.

Stormagtsmyten og symbolerne Stalin og 1941 bruges instru-
mentalt af Putin i bevidstheden om, at det alt sammen styrker



hans popularitet. Det er jo Stalintidens ‘Store Feedrelandskrig’
mod Hitler, der er referencerammen for babusjka-generati-
onen. Samtidig ligger Putin selv under for sovjetnostalgien,
navnlig stormagtsmyten i sin operationelle strategiske kultur,
sé det lader sig ikke gore at skelne knivskarpt mellem de to lag.
Ikke desto mindre vil naeste del af analysen gere netop det.

Om de instrumentale og navnlig de operationelle sider
af russisk elitekultur

I forste omgang drejer det sig om den strategisk kulturelle
magtbalance mellem de to hovedflgje i Kreml — siloviki over for
ikke-siloviki. Putins enestaende magtposition skyldes nemlig
ikke ene og alene silovikr’erne, der heller ikke indbyrdes er
uden interesse konflikter (Van Bladel, 2008). Det andet ben,
som hans magt hviler pa, er forskellige ikke-siloviki, heriblandt
venner fra de post-sovjetiske ar i Skt. Petersborg, da Putin

var receptionist for den liberale borgmester Anatolyj Sobtjak.
En sadan ikke-silovik er Dmitrij Medvedjev, der en overgang
var Ruslands president. En »heg« blandt ikke-silovik’erne er
Dmitrij Rogozin, chef for det russiske militeer-industrielle kom-
pleks og fra 2014 ansvarlig for Arktis-politikken.

For at forsta den illiberale, USA-fijendtlige konsensus, der
hersker i russisk strategisk kultur, ma man ty til Van Bladels
sondring mellem ideologi — dvs. officielt kodificeret strategisk
kultur sdsom modstanden mod Nato — og mentalitet, dvs. den
indre software, der styrer Putin og hans inderkreds. Ideologi
svarer til overskriftens instrumentale strategisk kultur, mens
mentalitet svarer til de operationelle, uofficielle sider af den
strategiske kultur, altsa de skjulte dagsordener. For at forklare
sondringen skriver Van Bladel (2008: 39): » Thus, the Russian
regime does not seek to impose the siloviki mentality upon the people,
but they very well might try inculcating the population with a na-
tionalist or patriotic ideology. « Ideologien afspejles i de statskon-
trollerede medier, mens mentalitet er en specifik, bureaukratisk
etik, fx hensynet til Putin-regimets sikkerhed.

Hvad mentaliteten angér, er van Bladels budskab, at dyb kon-
servatisme er den lim, der holder de to magtpolitiske flgje i Rus-
lands elite sammen. Forskellen ligger i, at silovzks’erne hylder
den sen-sovjetiske Andropov-epoke som en guldalder, mens
ikke-siloviki’erne hylder sen-zarismen 1870-1917. Van Bladel
ser det som baggrunden for, at Putin — der jo personificerer
Andropovs Sovjet-konservatisme — bruger den stokreaktionzere
afdede russiske filosof Ivan Iljin (1883-1954) som gestus over
for hejreflejen angaende oprustningen: »Om de grundleggende
principper, som den russiske stat bor bygge pa sagde den kendte rus-
siske teenker Ivan Iljin, at soldater-hvervet er et ophajet, nobelt kald,
fordi soldaten »repreesenterer folkets nationale enhed, den russiske
stats vilje, dens styrke og cere«. Vi ma altid veere 1 stand ul at afvise
mulig aggression udefra [...J« (Putin, 2006).

Den britiske Ruslandforsker Roy Allison (2014) er inde pa

den samme sondring mellem den mere instrumentale Putin-
ideologi og de indre, operationelle lag i hans beslutningsproces.
Allison afviser, at Ruslands indgriben i Ukraine — da Maidan-
demonstranterne fik overtaget — skyldtes Ukraines pastaede

tilneermelse til Nato for slet ikke at tale om frygt for overgreb
mod russere pa Krim eller i Donbas. Det er ren ideologi. Det
afgerende, operationelle motiv var at beskytte Rusland mod
et spillover ind i Rusland af et politisk alternativ til Putin.
Altsa det overordnede silovik-hensyn til regimesikkerhed ud
fra Putins »dybe aversion mod farve-revolutioner« som Alli-
son skriver. Han bygger pa Alexander Golts, en kritisk russisk
sikkerhedspolitisk ekspert: »If ‘colour revolutions’ are presented in
this way as a form of aggression [...] then annexing Crimea and
supporting separatists in eastern Ukraine, in the mentality of the
Kremlin can be viewed as a kind of ‘colour counter-revolution’«
(Allison 2014: 1290).

Med andre ord sa Kreml sig udsat for en »Andropov 1956¢«,
som man matte handle pa. Altsé en inside out-frygt for re-
volutioner drevet af konservativ mentalitet, ikke en outside
in-frygt for Nato eller EU som sadan, selv om de blev gjort til
arsagen. Faktisk har Allison (2008: 1169) samme tolkning af
Ruslands lynkrig mod Georgien som en intervention, der kun
pa overfladen skyldtes Georgiens dbenlyse flirt med Nato. Her
star han langt fra alene (Kramer, 2014; Ries, 2013), men gar
til gengeeld imod skrasikre neorealister som John Mearsheimer
(2014). Allison far medhold af den russiske 2014-militeerdok-
trin, der dveeler ved truslen om farve-revolutioner og tilleegger
udlandets hemmelige tjenester magiske evner med hensyn til
at anstifte uro (Oliker, 2015). Denne skjulte, men afgerende
dagsorden bag Ruslands genoplivede USA-fjendtlighed be-
tyder, at USA lgber enorme risici for russiske overreaktioner,
hvis man seaetter regimeskift pa dagsordenen.

For ud over Putins problemer med at holde sammen pa sin
koalition blev han i 2011 og det tidlige 2012 konfronteret med
en folkelig mobilisering, som begyndte at true hans greb om
magten. Den rgde trad i hans indevaerende praesidentperiode
har derfor veeret at steekke den russiske opposition og dens
NGO’er samt oppiske USA-fjendtlig nationalisme. Selv om
Putin har krammet pa den russiske medianvelger — han er
uovertruffen i folkelig opbakning — feler han sig tydeligvis
sarbar. I sin tale oven péd annekteringen af Krim udtrykte han
forstaelse for Maidan-demonstranterne, »der havde faet nok

af magthaverne« og negjedes med at lange ud efter »dem, der
stod bag« (Putin, 2014). Der er jo klare paralleller mellem den
himmelrabende korruption, der omgav Ukraines Janukovitj, og
den, der omgiver Ruslands Putin. Hertil kommer, at USA-
kortet bliver spillet for at aflede opmerksomheden fra Ruslands
egkonomiske nedsmeltning, som papeget af russiske sociologer
(Volkov, 2015).

S& vidt den egentlige nside out-logik i Ruslands genopdukkede
USA-fjendtlighed. Oven i den er der en outside in-logik, som
neorealismen er ret blind for i sine Ruslandsanalyser (Mears-
heimer, 2014). Ser man péa Ruslands situation i internationalt
magtpolitisk perspektiv er nutiden en tid med opbrud, hvor
andre rivaler til USA gor sig geldende og det mere eftertrykke-
ligt end Rusland: Kina! Overfladisk set er det kinesisk-russiske
forhold et neert, strategisk partnerskab, der handler om at ba-
lancere USA. Men en nordisk sikkerhedspolitisk sagkyndig me-



ner, at der under overfladen hersker en helt anden Kina-per-
ception: »a rising mega-China under a cautious leadership with a
very systematic long-term vision indeed, which from the Kremlin’s
perspective will inevitably collide with Russia at some point. Almost
everything the Kremlin does today is probably directed towards pre-
paring for that day« (Ries, 2013). Russiske sikkerhedspolitiske
eksperter peger tilsvarende pa frygten for ikke bare Kina, men
ogsa Indien og andre asiatiske atommagter som arsagen til, at
der er slinger i valsen i den russiske politik, hvad angar mellem-
distanceraketter (Topychkanov, 2014). I det lys handler den
russiske magtdemonstration i Ukraine garneret med ideologisk
mobilisering ogsa om afskraekkelse af Kina, da det er en gratis
omgang at rage uklar med det venneszale Vesten.

Den nzere fortid som kilde til Ruslands instrumentale
strategiske kultur

Det star nu Kklart, at den nye russiske USA-fjendtlighed deekker
over nok sa vigtige dybder i russisk strategisk kultur. Men hvor-
for er det mon sé neerliggende at spille USA-kortet over for den
bredere russiske befolkning og genoplive Ruslands koldkrige-
riske fortid, hvis udfordringen handler om Kina samt inden-
rigspolitikken? Generelt geelder det ifelge veteranen Colin S.
Gray (1999), at strategisk kultur ikke nedvendigvis er rationel,
og netop Rusland ser han som fanget af fortidens konspirative
tankeszet 1 en sakaldt hejkontekstuel strategisk kultur. Det
konkrete svar pa spergsmalet rummes imidlertid i en grundig
og meget rost athandling skrevet af den tidligere Sovjetborger
og USA-uddannede politolog Yitzhak Brudny (1998). Han har
kortlagt, hvordan politiske entreprenerer i det sovjetiske kom-
munistpartis Politbureau i artierne efter Stalins ded abnede sig
for ideologiske impulser fra ultra-konservative kreefter blandt
russerne og gjorde moderne russisk nationalisme konservativ.

Brudny fremheaever Mikhail Suslov (1902-1982) som en negle-
akter bag kulisserne; en ikke-silovik, der lige siden 1946 havde
en Komintern-agtig portefelje som vogter af partilinjen blandt
kommunistpartierne verden over og var Sovjetunionens gra
eminence (Skak, 2012: 196 ff.). Suslovs mentalitet var en tro
kopi af Stalins, hans mentor, derfor gjaldt det for Suslov om at
underminere den afstalinisering, som Stalins efterfolger Nikita
Khrustjov iverksatte. Ligesom Stalin under krigen var Suslov
pragmatisk nok til at se potentialet i at alliere sig med konser-
vative og imperialistiske stremninger blandt de sovjetiske intel-
lektuelle. Pa det operationelle plan ville Suslov udvide partiets
magtbase, isolere Khrustjov og veerne om regimesikkerheden
(ikke et begreb, Brudny bruger). Folgelig lod Suslov censu-
ren holde handen over de russisk-nationalistiske tidsskrifter,
selv om de kritiserede forholdene i landbruget, alkoholismen
osv. Samtidig gav den russiske hgjreflgj anti-amerikanismen i
Sovjetunionen ny nering. For som Brudny (1998: 12) skriver,
var den russiske nationalismes essens dens militante afvisning
af vestlige veerdier, dens tro pa den kolde krigs kulturelle og
andelige veerdier for samfundet; veerdier, som den ikke gnskede
adelagt af afspeending med USA.

Suslovs rolle som diskret mentor for den russiske hojreflgj fort-
satte efter 1964, hvor Khrustjov blev afsat, og stoppede forst,

da Suslov selv dede. Derpa blev regimesikkerheden varetaget
af den markante KGB-chef Andropov, der dog var utilpas ved
flirten med de hojreradikale (Brudny, 1998: 118-121). Som
tidligere beskrevet var Andropov i sine sidste levear opsat pa at
reformere for at bevare, men KGB endte under Augustkuppet
med at springe ud som bannerforer for den indedte mod-
stand mod ikke bare Gorbatjov, men ogsa Ruslands nye leder
Boris Jeltsin. Trods fiaskoen med Augustkuppet er budskabet
hos Brudny, at det var en livskraftig red-brun alliance, der nu
gjorde sig geeldende i russisk politik med massiv modstand
mod det akutte behov for reformer i landet. Sa peger han pa

et nyt moment: den aggressive russiske nationalismes nye fol-
kelige forankring, dels gennem den skrydende fascist Vladimir
Zjirinovskij, dels gennem det nationalistiske, nye russiske kom-
munistparti ledet af Gennadyj Zjuganov (Brudny, 1998: 250
ff.). Zjirinovskijs »liberale« parti LDPR blev muligvis tildelt
det navn af KGB for at sabotere de &gte liberale. Hans store
stemmeandel ved Duma-valget i 1993 var en sejr for anti-ame-
rikanismen. I 1996 var det Zjuganov, der udfordrede Jeltsin,
der som modtrak udskiftede sin Nato-venlige udenrigsminister
med silovik’en Primakov.

Ilyset af Brudnys originale, men stadig ret upaagtede veerk bli-
ver det anderledes indlysende, hvorfor russisk strategisk kultur
er degenereret til anti-amerikanisme og kold krig 2.0. Det er en
udvikling med dybe, men skjulte sovjetiske og post-sovjetiske
redder. Den ultra-konservative nationalismes folkelige forank-
ring gor, at det er delvis misvisende at tale om szate capture fra
Putins side. Han rider pa folkestemningen med metaforer som
»kammerat Ulv, der ved hvem [: den svage] han skal zede« (Putin,
2006), idet han spiller pa angsten for, at Brzezinskis USA vil
stjeele Ruslands naturressourcer og senderdele landet. Og nu til
selve temaet for dette nummer af Samfundsokonomen: udviklin-
gen i forholdet mellem Rusland og USA gennem de sidste 25 ar.

Udviklingen i forholdet mellem Rusland og USA

de sidste 25 ar

P4 det officielle plan tegnede forholdet mellem Rusland og
USA lovende under Gorbatjov. Jeg var i USA i de dage, hvor
augustkuppet slog fejl, hvad der skabte en bglge af russofili i
USA, og i Rusland var stemningen ogsé en helt anden end i
dag (Volkov, 2015). Men det holdt ikke leenge af grunde, som
ikke kan reduceres til »chokterapi« og »Vestens svigt«, men der-
imod bunder i det mentale russiske landskab. Det faktum, at
Rusland som stormagt var pa haelene efter de mange sovjetiske
artier med en hablest militariseret skonomi og et menneske-
fiendsk politisk system gav mentaliteten en drejning af ydmy-
gelse over for vestligt hovmod. Russerne gremmede sig over
Jeltsins druk, og da de fleste af dem dengang oplevede voldsom
forarmelse, tirnhej ulighed og griskhed fra de fa, nyriges side;
kriminalitet, hyperinflation og korruption — ja, kaos — forban-
dede de alt, hvad Jeltsin stod for, inklusive forsoningen med
USA. De fnes over deres »dermokratija¢, dvs. lorte-styre, et fikst
ordspil pa demokrati.

Det, som man imidlertid kan stadfeste som det ydre ven-
depunkt i den russiske strategiske kulturs glidning tilbage



mod koldkrigen, er Natos luftkrig i 1999 som reaktion pa

de serbiske myrderier i Kosovo (Volkov, 2015). Der var flere
kontaktgrupper af ngglemagter i magtspillet omkring Eks-Ju-
goslavien, og de indbefattede Rusland. Men alligevel endte det
med, at Nato opgav at fa et FN-mandat under de afgerende
forhandlinger i FN’s Sikkerhedsrad, der ikke kunne komme
overens om at handle pa overgrebene pa grund af russisk og
kinesisk modstand. Det gores af Putin (2014) til et feeldende
bevis for USA’s unilateralisme. Natos luftkrig fik russerne til
at beszette lufthavnen i Pristina og Primakov til at vende om pa
vej til USA; krisen blev dog trappet ned. Men Kosovo forbliver
symbolet pa USA’s vilje til at trodse folkeretten, hvad der ger
annekteringen af Krim til ren gengeaeldelse. Russerne overser,
at Kosovo ikke kom ind under en fremmed magt, hvorimod
forlgbet pa Krim var indiskutabelt folkeretsstridigt. Endvidere
kaeder den russiske atomvében-analytiker Nikolai N. Sokov
(2014) den serlige russiske doktrin om de-eskalering sammen
med Kosovo. Den foreskriver, at hvis Rusland meder overlegen
konventionel magt i en regional konflikt, kan man gribe til et
begranset atomangreb. Vi har Putins ord for, at han overvejede
at aktivere sine a-vaben under tilbageerobringen af Krim.

Da USA’s prasident George W. Bush i 2001 indledte krigen
mod terror, kom det til en kortvarig forbredring mellem USA
og Rusland, der havde problemer med tjetjensk terrorisme.
Putin tog med kyshand mod USA’s krig i Afghanistan og
stottede helt frem til 2014 ISAF-operationen logistisk. Derfor
slog nogle Ruslandeksperter ned pa USA’s ensidige opsigelse
af ABM-traktaten i december 2001 som en stor fejl, for det
kastede Rusland i armene pa Kina (Blank, 2002). Men det be-
synderlige er, at selv om russerne udtrykker voldsom modstand
mod USA’s missilforsvarsprojekt, opholder de sig sjeeldent ved
ABM-traktatens skaebne. Rusland har selv visse missilforsvars-
evner (Pravda, 27. jan. 2011). Som sagt er der slinger i den
russiske kurs for mellemdistanceraketter (INF-traktaten), idet
Rusland signaler en vis vilje til at seenke atomteerskelen, maske
affedt af atomvabenspredningen i Ruslands asiatiske nabolag
(Topychkanov, 2014).

USA'’s krig mod Irak i 2003 er ogsé et hyppigt brugt argument
mod USA, men nasten mere end den er det den Orange Re-
volution i Ukraine i 2004, der leegges USA til last — i trdd med
analysen af de operationelle lag i russisk strategisk kultur oven-
for. Ukraine 2004 er baggrunden for, at den russiske Carnegie-
analytiker Dmitrij Trenin (2006) mener at vide, at Rusland
leenge for Putins bryske Miinchen-tale i 2007 og Georgien-
krigen i 2008 skrottede samarbejdet med Vesten til fordel for
Ruslands styrkeopbygning i ophgjet strategisk ensomhed.
Ruslands militeere indgriben i Georgien var blot et mere synligt
lavpunkt. Det synlige forspil var, at USA pressede pa for at give
Georgien og Ukraine en sakaldt MAP, altsa en udsigt til senere
optagelse i Nato. At europzerne denne gang spandte ben for
Nato-udvidelsen, fik ikke Rusland til at besinde sig, s det kom
til en veritabel stedfortreederkrig mellem Rusland og USA i
Georgien. Ikke desto mindre argumenterer Allison (2008) som
tidligere anfert for, at Nato-motivet var sekundert, hvorimod

det primere hensyn var regimesikkerhed i form af en forsinket
reaktion pa den georgiske Rose-revolution i 2003.

Ganske tankevaekkende valgte Obama-administrationen at
starte pa en frisk i sit Rusland-diplomati, idet USA éret efter
Georgien-krigen lancerede Reset. Det bragte bare ikke noget
gennembrud, selv om missilforsvarets indretning var en af

de knapper, som Obama skruede pd som imedekommelse.
Reser-fiaskoen siger noget om, at det er sveert at opbygge gen-
sidighed i sa betendt et forhold som det russisk-amerikanske.
Ganske vist aftholdt Kina og Rusland sig fra at nedleegge veto
mod Libyen-interventionen i 2011, da der ogsa i den arabiske
verden var et pres for standse den libyske diktator Muammar
Gaddafis myrderier. Putin var dog fra begyndelsen imod inter-
ventionen, og da den utilsigtet kulminerede med, at Gaddafi
blev likvideret af vrede libyere, blev det for Putin et bevis for, at
USA’s skjulte dagsorden, nemlig regimeskift. P4 den baggrund
fremstar Putins overreaktion pa Janukovitj’ fald mere forstaelig,
selvom han i den grad overdriver USA’s rolle.

Ukraine-krisen vidner om, at Rusland naegter at skelne mellem
USA og Europa, Nato og EU, idet »casus belli« for Rusland

var en simpel associeringsaftale mellem EU og Ukraine uden
udsigt til EU-medlemskab for slet ikke at tale om NATO-med-
lemskab. Ellers geelder det, at Rusland driver et diplomati over
for Europa, hvis kerne er at drive kiler ind mellem Europa og
USA, sa den amerikanske atomparaply seettes ud af spil. Sddan
bliver spillet leest indadtil i Nato, derfor tog end ikke europae-
erne godt imod, da Ruslands midlertidige preesident Medvedev
ijuni 2008 fremlagde sin plan for en ny europeisk sikkerheds-
arkitektur. Den efterfolgende krig mod Georgien hjalp ikke just
pa europzernes tiltro til russisk sikkerhedspolitik. Med Putins
tilflugt til r& magtanvendelse mod Ukraine i 2014 og spillen
med de militeere muskler over for Nato er der nu neermest
sammenbrud i forholdet mellem Rusland og Vesten. Vestens
modtrak er de ofte kritiserede skonomiske sanktioner, der
imidlertid ikke er noget darligt valg, da de leegger nogle band
pa Ruslands strategiske kultur, hvad handlekraften angar.

Afsluttende betragtninger

Det er et ganske dystert billede, der tegner sig af forholdet
mellem Rusland og USA, ndr man tager udgangspunkt i rus-
sisk strategisk kultur. Selv om der set i helikopterperspektiv
burde veere mange felles interesser, er Rusland fanget ind i det,
forskningen kalder for dysfunktionel strategisk kultur (Gray,
1999). Det kniber med gensidigheden og den nedvendige

tillid, sa det klinger hult, ndr man seger at gore Rusland til en
neglepartner i Syrien, Iran og Ukraine. Omvendt skal USA ikke
lade sig lamme, men prove sig frem, maske i Arktis og pa feltet
terrorbekeempelse. Analysen har udstillet, at det i Rusland ofte
er folk fra de hemmelige tjenester — siloviki - der er sikkerheds-
politikkens entreprenerer. Deres konspirative oplering styrker
nulsumskulturen og gor USA-forholdet mere beteendt, end det
ellers ville veere trods den folkelige anti-amerikanisme. Silovi-
kr’ernes mentalitet kredser om regimesikkerhed, et forhold, som
den vestlige omverden ma vere opmaerksom pa som arbejds-
hypotese, nar man skal forsta og handle pa de mere aggressive



initiativer, der udgar fra Kreml. Konkret betyder denne konklu-
sion, at det er decideret farligt, hvis USA setter regimeskift pa
dagsordenen som sin Ruslandpolitik. Det kunne nok friste en
evt. republikansk preesident oven pa Obamas magre resultater
kulminerende med den ydmygelse af USA, det var, da NSA-
agtenten Edward Snowden hoppede af til Rusland i 2013.

Det farlige ved Rusland kan beskrives som det brinkman-

ship (Freedman, 2014), der begynder at karakterisere landet
kombineret med elitens ny-stalinistiske normer og de russiske
mediers evne til at oppiske hysteri. Ingen tror pa, at Rusland
for alvor vil trykke pa knappen og udlese ragnarok, da Rusland

teenker i at vinde sine krige og overleve. Det er ogsa vigtigt

at betaenke, at Rusland pa mange parametre er en stormagt i
forfald, idet Rusland vitterlig er i defensiven i Asien. Ikke desto
mindre har Rusland genopfundet sin gamle sovjetiske »Mani-
fest Destiny« — at veere den hejlydte udfordrer af den geeldende
amerikanske verdensorden. Kreml spekulerer i, at denne rolle

i sig selv kan skaffe en vis global opbakning — fra BRIKS, Kina
m.fl. — selv om Rusland har en akilleshel i og med, at man ikke
har nogen @gte allierede. Summa summarum er vilkaret for
USA og dets allierede indtil videre en globaliseringens kolde
krig, som man ma preve at fa det bedste ud af.
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TTIP og den amerikanske
verdensorden: Opbrud eller

gennembrud?

Bliver T'TIP-aftalen et gennembrud for eller opbrud i den amerikanske verdensorden?
Tilhengere haber, at en transatlantisk frihandelsaftale kan presse de opstigende magter til at
tage medansvar. Andre frygter, at T TIP skaber ordensforstyrende modreaktioner. Artiklen ser
narmere pa TTIP’s effekter pa den globale magtfordeling og skonomiske verdensorden.

JENS LADEFOGED MORTENSEN
Lektor, Institut for Statskundskab,
Keobenhavns Universitet

Siden Juni 2013 har EU og USA forhandlet intenst en historisk
transatlantisk frihandelsaftale, the Transatlantic Trade and Invest-
ment Partnership (T'TIP), der minder lidt om et Transatlantisk
Indre Marked. TTIP ligger op til vidtreekkende handelslibera-
lisering med udvidet markedsadgang, teettere reguleringssam-
arbejde og ambitigse regler pa nye omrader, som fx baeredygtig
handel, energihandel og arbejdstagerrettigheder. Det er steerkt
fokus pa reguleringssamarbejde og investorrettigheder. Spergs-
malet er, om TTIP bliver et gennembrud for eller opbrud i den
liberale verdensorden. Denne artikel vil diskutere, om TTIP
signalerer et kvantitativt skift i globale skonomiske magtforde-
ling og et kvalitativt opbrud i den liberale verdensorden.

Forandringer skaber turbulens. Multipolaritet, dvs. at antallet
af militeere og ekonomiske ‘stormagter’ er gaet fra en eller to til
mange, skaber systemiske udfordringer for bade verdenseko-
nomien og den gkonomiske verdensorden. Det er et strukturelt
pres, der udspringer af en historisk epokegerende magtud-
ligning i verdensekonomien. Ud fra et rent magtperspektiv
minder det 21. arhundrede mere om det 15. arhundrede end
det 20. arhundrede. TTIP er et svar pa den nye magtfordeling.
‘Realister’ og ‘liberalister’ inden for International Politik og In-
ternational Politisk @konomi (IPQ) deler nedvendighedslogik-
ken bag TTIP-initiativet. Et hardt handelsdiplomati er nedven-
digt for at fa de opstigende magter til at tage medansvar for en
aben verdensgkonomi fremover. Der er derimod uenighed om
den overordnede globaliseringsstrategi.

TTIP rationaliseres af Washington ofte som en fremtidssikring
af USA’s position i verdensgkonomien og af den amerikan-

ske verdensorden. Det er et nedvendigt forumskifte fra det
ineffektive WTO, det er en geeldfri veekststimulus for hele den
transatlantiske gkonomi, og det er en lgftestag for det transat-
lantiske veerdigrundlag. TTIP har et kvantitativ og et kvalitativ
dimension; en ekonomisk magtfordeling og en institutionaliseret
verdensorden. Analysen her peger p4, at aftalens gkonomi-

ske effekter pd magtfordelingen nok er naevneveardige, men

ret overskuelige, isoleret betragtet. TTIP vil ikke eendre den
globale magtfordeling markant. Derimod er dets potentielle
implikationer for verdensorden enorme.

Der er ikke nogen TTIP-aftale endnu. Artiklen her setter fokus
pa et helt grundlaeggende, men noget overset spgrgsmal i den
igangveerende, og til tider redgledende, debat om TTIP: vil af-
talen forandre magtfordelingen og den liberale verdensorden til
ukendelighed? Realisterne siger nej, for verdensorden udsprin-
ger af en ny magtfordeling. Liberalisterne siger ja, vedenseko-
nomien har forandret sig, men TTIP kan blive et problem,

hvis den skaber modreaktioner frem for samarbejde. Artiklen
kommer med flere bud pa, hvad aftalen kommer til at inde-
holde, men det skal understreges, at der er mange ubesvarede
sporgsmal. Det er ikke klart, fx hvor aben bliver TTIP over for
tredjeparter, hvor mange af de oprindelige ambitioner indfries i
det feerdige forhandlingsresultat, hvordan andre magter vil rea-
gere, eller hvad der sker, hvis TTIP-forhandlingerne kollapser.

Analysen falder i tre dele. Forst skitseres historiske og teo-
retiske fortolkninger af den amerikanske verdensorden, fra
indlejret liberalisme-kompromiset, hegemonisk stabilitets ‘det
okonomiske NATO’. Dernest belyses spergsmalet om, hvor-



dan TTIP vil pavirke den skonomiske magtfordeling fremover.
Endelig diskuteres spergsmalet, om TTIP kvalitativt vil foran-
dre den liberale verdensorden. Artiklen ser ikke den ekono-
miske verdensorden som et rent ‘amerikansk’ eller ‘neoliberalt’
projekt. Artiklen ser pa T'TIP som en mulig forandring af den
globale magtfordeling og den ‘amerikanske’ verdensorden. Den
sporger fx, om TTIP vil eendre ved den forventede magtforde-
ling 1 2050. Artiklen identificerer fx T'TIP emner med storst
forandrings- og konfliktpotentiale. Den finder, at USA og EU
er drevet af forskellige motiver og dagsordner, og maske derfor
er forhandlerne blevet mere komplekse end forventet. USA har
et udtalt strategisk motiv med TTIP, mens europzerne har et
mere kriseorienteret perspektiv.

USA'’s gkonomiske verdensorden: historisk overblik og
teoretiske fortolkninger

Konsekvenserne af TTIP for den amerikanske verdensorden
kan analyseres fra mange indfaldsvinkler. De kan analyseres
som en malbar magtorden, baseret pa identifikation af gkono-
miske forandringstendenser, og som en kvalitativ forandrings-
proces af en bestemt verdensorden. Frihandel kan antage
mange forskellige former.

Der er inden for IP@ tre fortolkninger af, hvad TTIP kan
veere udtryk for. Den realistiske IP@-tolkning ser det som et
lederskabsinitiativ, et taktisk forumskift veek fra en multipola-
riseret WTO, hvor Kinas opblomstring som supermagt skaber
strukturelle problemer (Hamilton 2014, Gamble 2015, Drez-
ner 2014). Staternes magtpositioner er under forandring, og
for USA er det nedvendigt at fremtidssikre dets magtposition.
Den multilaterale konfiguration fungerer ikke i et multipoleert
system. IP@-liberalisterne ser ogsa TTIP som en pakraevet
tilpasning til nye magtforhold, men rationalet er et andet.

Den amerikanske verdensorden er dben, universel og liberal.
Multilateralismen skal tilpasses en ny virkelighed. Der tales om
‘kontra-multilateralisme’, kendetegnet ved forskellige former
for multilateralisme (Keohane & Morse, 2015) og ‘regime-
komplekser’, hvor der er konstant interaktion mellem forskel-
lige beslutnings- og forhandlingsfora (Meunier & Morin
2015). Den amerikanske verdensorden er ikke i opbrud. TTIP
vil flyde sammen med andre ‘multilateralismer’ fremover.

For kritisk IP@ er TTIP en manifestation af et neoliberalt
idegrundlag (Siles-Biigge, 2015). Verdensorden er ikke blot en
hylster for magtbalancen eller institutionaliseret regimer, men
ogsa en ideologisk struktur, der bestemmer teenkemade og op-
fattelser af handlemuligheder (Cox 1981). TTIP ses ikke som
et gennembrud for det neoliberale projekt i den amerikanske
verdensorden, men ogsa det endelige opbrud i det multilate-
rale kompromis om indlejret liberalisme. Interessant nok ser
béade kritisk IP@ (Ougaard, 2014) og liberal IP@ (Ikenberry
& Wright, 2008) tydelige krisetegn i den amerikanske ver-
densorden, men finder, den er solidt forankret i et magt- og
idebaseret hegemoni, der understottes af de ledende stater,
inklusiv udfordrerne, vedligeholdes af effektive institutioner, og
rodfeestet i et liberalt veerdigrundlag.

Specielt den liberale tolkning af verdensordenen hefter sig
med dets ophav i New Deal-teenkning i 1930’ernes USA. Det
er blevet kaldt for kompromiset om indlejret liberalisme (Rug-
gie, 1986). GAT'T repraesenterede derfor en internationalise-
ring af amerikansk magt og indenrigspolitik. Det legitimerede
et beskyttende beaelte omkring samfundsekonomien, der ellers
kunne destabiliseres af handelsliberalisering. Kompromiset
stod mellem ‘Smith abroad, Keynes at home’. Pointen er, at
den amerikanske verdensorden, herunder WTO, bygger pa

en balance mellem suveranitet og liberalisering (Mortensen,
2006). Det er derfor en forsimpling at kalde den amerikanske
verdensorden for rendyrket liberalisme. Der er plads til statslig
aktivisme og gkonomisk udenrigspolitik, som ogsé finanskrisen
demonstrerede, men verdensordenen er styret af et overordnet
formal, at fremme global handelsliberalisering

Den realistiske tolkning udspringer af ideen om hegemonisk
stabilitet. En verdensorden ses et resultat af staternes politiske
vilje og skonomiske evne til at tilvejebringe stabilitet i verdens-
gkonomien: »... for the world economy to be stabilized, there
must be a stabilizer — one stabilizer« (Kindleberger 1973: 304).
Teorien forklarer bedst 1950’°ernes verdensekonomi, hvor ver-
denshandlen ekspanderede, amerikanske firmaer dominerede,
dollaren var guldstandarden, og hvor Marshall-hjzlpen sikrede
voksende efterspergsel for amerikanske varer, samtidig med at
frihandlen styrkede USA’s sikkerhedsposition under den kolde
krig (Mastanduno 1998). Teorien forklarede ogsa, hvorfor det
amerikanske hegemoni forfaldt. Det kostede dyrt at sikre dben-
hed i verdensegkonomien (Gilpin 2001). Amerikanerne hverken
ville eller kunne forseette med at betale for verdensekonomiens
stabilitet. Hegemoniet i den betydning faldt sammen i 1971
med opgivelsen af guldstandarden. I handelspolitikken blev
amerikanerne mere aggressive over for dets handelspartnere.
GATT kom under pres. Det kom til at tage mere end 20 ar, for
frihandelsregimet fik det aftaleomfang og fastere fundament,
som USA efterlyste. WTO blev resultatet af Uruguay-Runden
(1986-93), der kom til at indeholde en kraftig udvidelse af
regelsaettet. De amerikanske krav om mere effektiv handhee-
velse, bedre rettighedsbeskyttelse og nye sektorliberaliseringer
blev tilgodeset. Det var netop truslen om forumskift, der fik de
ogvrige GAT T-medlemmer til at acceptere kravene (Drezner,
2014). TTIP, lyder argumentet, skal gere praecis det samme.
Men realisten er ogsa bekymret for, om USA’s har kapacitet til
at agere hegemon efter finanskrisen: »An economic hegemon
is supposed to solve global economic crises, not cause them«
(Layne, 2012: 210). Realisterne har ogsa problemer med kine-
sisk misbrug af den liberale verdensorden. I amerikansk optik
er Kinas efterlevelse af deres WTO-forpligtelser for darlig.
Udpviklingsstater kerer pa frihjul (Hamilton 2014).

‘Det okonomiske NATO’

De strategiske argumenter for T'TIP heelder mod realistens
forudsigelse om globaliseringen som en brutal kamp om vaekst
og eksportmarkeder fremover, der ikke kan adskilles fra fx den
geopolitiske politiksfeere. TTIP skal forstas som et ‘ekonomisk
NATO?’, der uleseligt heenger sammen fx Stillehavsaftalen, the
Trans-Pacific Partnership (TPP) eller EU’s nye bilaterale aftaler



med fx Japan. Nok er EU og USA alliancepartnere i et sadant
globaliseringsspil, men ogsa potentielle rivaler. Europa-Kom-
missionens er alvorligt bekymret for, at amerikanerne reelt
prioriterer TPP for T'TTP-aftalen.

De liberale argumenter for T'TIP fokuserer ikke pa geopolitiske
trusler, men pé eksport, vaekstpotentiale og konkurrenceevne.
De transatlantiske TTIP-tilheengere forudsiger en fremtid med
naesten uanede vaekstpotentiale for dem, der er globaliserings-
parate. Verdensorden star over for et liberalt gennembrud.
TTIP, og de andre vordende mega-handelsaftaler er en ned-
vendig opdatering af regelseettet pa et sterkt forandret verdens-
marked. TTIP vil forme fremtidens konkurrencevilkéar. Det er
et markedsintegrationsprojekt. Der er dog bekymring for, at
‘det skonomiske NATO’ sender et farligt signal om lukkethed
over for de fremadstormende vaekstokonomier.

Hillary Clinton er akkrediteret for at omtale de dengang kom-
mende frihandelsforhandlinger som det gkonomiske NATO:
»... [I1]f we get this right, an agreement that opens markets and
liberalizes trade would shore up our global competitiveness
for the next century, creating jobs and generating hundreds

of billions of dollars for our economies. So I hope we will ...
make stronger trade and investment ties a major strategic goal
of our transatlantic alliance.« (Clinton, 2012). ‘Det gkonomi-
ske NATO’ anvendes ikke af Kommissionen, der foretreekker at
tale om TTIP som fx en ‘realistisk’ dagsorden, hvor der tages
fat pa emner, der ikke er ‘modne’ til multilaterale dreftelser
(Kommission 2013: 10). I USA er den geostrategiske italeseet-
telse tydeligere, som fx da Ambassader Gardner forklarede sig
over for Europa-parlamentet.

»... [w]e have a window of opportunity during the next few
years to set a standard for future regional and global trade
deals that reflect our shared support for rules-based trade,
high standards and regulatory transparency and accounta-
bility. If we fail, other countries who do not share our va-
lues and whose weight in the international trading system is
growing fast will set the agenda themselves«. (USEU, 2014)

For USA handler TTIP om mere end handel. Deres magtpo-
sitionen er ved at forsvinde, amerikanerne kobler Stillehavs-
gkonomien sammen med Atlantekonomien og ser fremtidige
geopolitiske trusler og geogkonomiske udfordringer som to
sider af samme sag. Det er et ordensspergsmal.

»It is about creating a more strategic, dynamic and holistic
U.S.-EU relationship that is more confident, more effective
at engaging third countries and addressing regional and
global challenges, and better able to strengthen the ground
rules of the international order« (Hamilton 2014, 4).

Europzerne er mere velfeerds- og kriseorienteret. Europa-
Kommissionen solgte TTIP som en geeldfri veekstpakke, en

del af lgsningen pa Eurokrisen, til trods for at den deler USA’s
strategiske motiv. Koblingen til sikkerhedspolitik er utydelig i
Europa. Kun esteuropaerne deler, specielt efter Ukrainekrisen,
de geopolitiske motiver bag TTIP. Vesteuropzerne snakker om
vaekstmuligheder og frygter skjult deregulering, mens sydeuro-
pzerne frygter jobudflytning. Kun energiemnet pa TTIP dags-
ordenen star tilbage som et bredt acceptabelt sikkerhedsemne.
Retrospektivt gav italesettelsen af TTIP som ‘det gkonomiske
NATO'’ bagslag. I Europa fik den koblet anti-amerikanisme
sammen med TTIP-projektet, og globalt fik den T'TIP til at
fremstd som en magtbaseret, quasi-protektionistisk forsvarsal-
liance mod ‘udfordrerne’, og ikke et globalt-orienteret, vaekst-
generende lederskabsinitiativ.

Vil TTIP forandre den nye globale magtorden?

En verdensorden kan analyseres som en malbar, geogkonomisk
rangorden, hvor fremskrivninger af forandringstendenser viser
hvordan magten fordeles i fremtiden. Herunder belyses ten-
denser og proportioner af disse skift. PricewaterhouseCoopers
(PWGC, 2015) laver arlige analyser af verdensgkonomien i 2050.

Malt i kebekraftsparitet er Kina trukket fra USA, absolut set.
Velstandsniveauet per indbygger er usammenligneligt. Det
interessante er kampen i fremtidens kebedygtige middelklasse
i de opstigende magter. Indien har potentialet til at overhale

Verdensgkonomien, 2014, 2030 og 2050 (BNP, mélt i PPP, mia. US$)

2014 2030 2050
Kina 17,632 Kina 36,112 Kina 61,079
USA 17,416 USA 25,451 USA 42,204
Indien 7,277 Indien 17,138 Indien 41,384
Japan 4,788 Japan 6,006 Indonesien 12,210
Tyskland 3,621 Indonesien 5,486 Brasilien 9,164
Rusland 3,559 Brasilien 4,996 Japan 7,914
Brasilien 3,073 Rusland 4,854 Mexico 8,014
Frankrig 2,587 Tyskland 4,590 Rusland 7,575
Indonesien 2,554 Mexico 3,985 Nigeria 7,345
UK 2,435 UK 3,586 Tyskland 6,338

Kilde: PricewaterhouseCoopers, 2015, 3



USA i 2050, og andre opstigende magter, fx Mexico eller In-
donesien, har potentialet til at overhale fx Storbritannien eller
Frankrig i 2030.

Projekteringer er usikre. Fx er Brasilien eller Rusland af for-
skellige arsager ved at tabe deres status som BRIK-magter. Det
er ved at blive til IK-magterne. Men tendensen er klar. Kina
kan vokse til omkring 20 % af verdens samlede BNP i 2030 og
2050. Indien kan vokse til 13,5 % i 2050 og overhale USA og
EU ilgbet af 2040’erne. USA og EU’s andel af verdenseko-
nomien skrumper fremover, fra 33 % i1 2014 til 25 % i 2050,
relativt set. Der er gang i en historisk strukturel forandring i
det relative styrkeforhold i verdensgkonomien: »In many ways,
it is a return to the pre-Industrial Revolution era when China
and India dominated world GDP ...« (PWC, 2015, 11)

Vil TTIP endre pa den globale magtfordeling? Det korte svar
er nej, dertil er forandringerne for store. Det er dog ikke hele
svaret. T'TIP kan fastholde USA’s privilegerede position. T'TIP
kan skabe ny dynamik. Det er uvist, om vekstprojekteringerne
kommer til at holde stik. Fortellingen om ‘Vestens forfald’ er
overdrevet. Hvis TTIP realiseres, er der en peen chance for, at
den globale veerditilveekst fortsat sker omkring Nordatlanten.

@Qkonomerne regner intenst pa T TIP-aftalens mulige konse-
kvenser for verdensgkonomien. Varehandlen er smeltet sam-
men med serviceindustrien, global handel med direkte investe-
ringer i de globale produktionskader, udregningerne af, hvem
der vinder og taber ved frihandelsaftaler i det 21. arhundrede,
er komplicerede (Baldwin 2011). TTIP har tveergdende ef-
fekter, specielt hvis ambitionsniveauet med reguleringssam-
arbejdet indfries. En steerk TTIP-aftale har handelsskabende
effekter pa tredjelandene, herunder ogsa udfordrerne. Der stri-
der mod logikken i realistens analyse. Flere rapporter (CEPR,
2013; Felbermayr et al., 2015) nedtoner de negative konse-
kvenser. Ikke overraskende vil producenter og forbrugere inden
for TTIP-markedet vinde mest, men ogsé de ressourcestaerke
udviklingsgkonomier, med konkurrencesteerke firmaer, star til
at vinde. Taberne bliver de svagest integrerede gkonomier og
de avancerede gkonomier, der er i tettest konkurrence med
TTIP-producenterne pa det transatlantiske marked. CEPR
skenner, at omkring 30 % af samlede gevinster ville falde uden
for TTIP-omradet. Global produktion spreder — men skaevvri-
der ogsa — gevinstfordelingen.

EU og USA vinder mest. Kina, Indien og Sydamerika far
mindst veekst. TTIP er et asymmetrisk plus-sumspil. Det kan
give politiske modreaktioner, bade i WTO og udenfor, lyder
det fra realisten. CEPR antager, nermest som en sidebemaerk-
ning i rapporten, at resten af verden vil tilpasse sig nye TTIP-
standarder og -certificeringsprocedurer.

Samlede effekter pa BNP for resten af verden, i %, 2027
som benchmark

Begreenset TTIP Ambitigs TTIP
EU 0,27 0,48
USA 0,21 0,39
Kina 0,02 0,03
Indien 0,02 0,04
ASEAN 0,45 0,89
MERCOSUR 0,01 0,03
Andre OECD lande 0,08 0,19
Lavindkomst lande 0,09 0,20

kilde: CEPR, 2013: 82

Veaekstprognoserne for selv en ambitigs T TIP-aftale er dog ikke
imponerende. Et transatlantisk marked vil derimod virke som
et blandt flere tyngdepunkter i verdensgkonomien. Selv de
steerkeste opstigende magter bliver pavirket af TTIP. Omvendt
er det for sent for USA at bruge TTIP som et stormagtsdiktat
til de opstigende magter. Kina er allerede stor. Isoleret be-
tragtet vil den noget uanseelige 0,5% BNDP-vaekst 1 2027 ikke
forrykke den vordende magtorden markant.

Hvad betyder TTIP for den institutionaliserede
verdensorden?

Den globale verdensorden bestar af andet end ekonomisk
magtfordeling. For at forstd TTIP’s mere kvalitative effekter
for den amerikanske verdensorden méa de enkelte elementer

og specielt kontroverserne i TTIP naerstuderes. Formelt bestar
TTIP af 26 kapitler delt i tre hovedkategorier: markedsadgang,
reguleringssamarbejde og ‘Rules’ (Kommissionen, 2013).
Investeringsaftalen er blevet det politiske omdrejningspunkt, og
anses som sa kontroversiel, at det giver mening at se det som
en separat konfliktdimension. Herunder opdeles TTIP derfor i
fire hovedomrader

Markedsadgang handler om reduktion af produktspecifikke,
synlige handelsbarriere, primeert toldsatser for varehandel, libe-
ralisering af tjenesteydelser, og definition af oprindelsesregler.
Toldreduktion er teknisk kompliceret, momentvis problema-
tisk, men politisk ukontroversielt. Toldsatserne over Atlanten er
gennemsnitligt lave, omkring 3 %, men der er enkelte ‘tariff-
peaks’. Vaekstpotentialet ligger ikke i toldreduktioner, men i
reguleringssamarbejdet og global regelseetning.

Magt i en verdensorden handler ikke kun om det, der forhand-
les om, men ogsa om, hvad der ikke er sat pa dagsordenen.
Landbruget er kun delvist omfattet af TTIP. Her er de to
magthavere rgrende enige om ikke at tale om landbrugsstet-
teordninger. Fodevarehandlen seges liberaliseret vha. regule-
ringssamarbejdet pa SPS-omradet. De store gevinster kommer
fra reguleringssamarbejdet. De tekniske standarder, typisk in-
dustrispecifikke og vejledende produkt og produktionsstandar-
der, soges harmoniseret eller gensidigt anerkendt i det omfang
det er muligt. Europaeerne har en stram, ensartet og integreret



TTIP: Oversigt over emner og konfliktomrader

Markedsadgang Regulerings-samarbejde
Toldsatser Tekniske standarder (TBT)
(landbrugseksport) Miljg og sundhedsregulering

Investerings-beskyttelse

investorrettigheder

reguleringsrettigheder

Global regelszetning (‘Rules’)

Baeredygtighed

Intellektuelle ejendoms-

(SPS)

Godkendelses- og certifice-

Offentligt udbud -
ring-procedurer

Tjenesteydelser, specielt
finansiel sektor

Systematiseret
myndighedsdialog

Oprindelsesregler

standardiseringsregime i Det Indre Marked. Amerikanerne har
et mere fragmenteret, industrispecifikt standardiseringsregime.
Kampen star mellem de forskellige systemer.

Nar det geelder sundheds- og miljgstandarder, eller decide-
rede produktforbud, er fronterne stukket endnu skarpere op.
Europ=eerne opererer med detaljeret reguleringsregime og er
mere baseret pd myndighedskontrol og forsigtighedsprincippet
mens amerikanerne har et videnskabsbaseret og domstolsdre-
vet system. USA har ikke et lavt beskyttelsesniveau. USA har et
anderledes risikoreguleringssystem, med andre prioriteringer.
Ingen tror p4, at reguleringssamarbejdet bliver 100 %. Ambi-
tionen er at ‘samordne’ de mindst felsomme reguleringsemner.
Hovedparten af produktforbud, tekniske krav, m.v. forventes
ikke berert. Suverznitetsnormen er for sterk. Kritikere er
uenige. TTIP er beskrevet som en ‘levende aftale’, det er alle
aftaler faktisk, men kritikerne ser TTIP som skjult deregule-
ring. Mistilliden retter sig mere mod implementering af T'TTP
end selve aftaleteksten. GMO-emnet har fiet et overraskende
comeback i den europeeiske debat. Det bioteknologiske omrade
vil neeppe blive berort af T'TIP. Det er sveert at forestille sig, at
et TTIP-forhandlingsresultatet, der tilsideseetter forsigtigheds-
princippet og EU’s bioteknologiske fodevareregulering, bliver
godkendt i Ministerradet eller Europaparlamentet.

Reguleringssamarbejdets mere realistiske ambition er at fa ryd-
det op i de handelsbebyrdende, ungdvendige godkendelse- og
certificeringsprocedurer for eksporterer. Det skaber handelslet-
telse for alle, ogsa uden for TTIP-markedet. Mere kontrover-
sielt har etableringen af et systematisk reguleringssamarbejde i
det sakaldte Reguleringsrad. Designskitsen sigter pa ‘early war-
ning’-system pa mulige konflikter og eget gennemsigtighed af
de regulerende myndigheders arbejde pa hvert deres marked.

rettigheder

ISDS:

- transparens og proces
- nationale domstole

- appelinstans

Arbejdstagerrettigheder

Statsstette og fusioner

SMEs

Energihandel og strategiske
rastoffer

Konkurrenceregler

Toldadministration og
handelslettelse

Kritikere frygter, at det bliver en skjult indflydelseskanal for
erhvervsinteresser. Det er langt fra sikkert, at Reguleringsradet
far nogen beslutningskompetencer. Den amerikanske Kongres
er notorisk skeptisk over for ethvert overnationalt organ, der
kunne tenkes at begreense amerikansk suverznitet pa nogen
made. Det vil vaere tvivlsomt, om Rédet far et mandat til andet
end at identificere og synliggere reguleringskonflikter.

Investeringsbeskyttelse er blevet TTIP-aftalens mest folsomme
emne. Ambitionen er mere geopolitisk end ekonomisk. De
bilaterale investeringsaftaler (BIT) giver investorer retsbeskyt-
telse mod uretmeessig ekspropriation, direkte eller indirekte, og
unfair behandling af nationale myndigheder. BITs har veeret
designet til at takle investeringsbarrierer i udviklingslande

med skrebelige statsapparater og usikre retssystemer. Der har
aldrig veeret brug for en investeringsaftale mellem EU og USA.
Kritikkere ser den som unedvendig og som en trussel mod den
demokratiske beslutningsproces. Problemet er dels den uigen-
nemsigtige, privatretlige ISDS-proces, hvor et voldgiftstribunal
har mandat til at afgere en investeringstvist mellem en inve-
stor og en stat, og dels en uprecis specifikation af staternes
suverzne ret til at regulere ethvert politikomrade, der kunne
bergre en investors gkonomiske interesser. Frygten er, at de
regulerende myndigheder eller beslutningstagere udvikler en
frygt for fremtidig sagsanleeg. Det kaldes ‘reguleringsnedkeling’
(‘regulatory chill’).

Amerikanerne star fast ved den oprindelige model, som
udspringer af NAFTA. Argument er geostrategisk. TTTP skal
veere ‘the Gold Standard’. En udvanding vil gere det sveert
at forhandle bedre investeringsaftaler med asiaterne. Investe-
ringstvister kan fremover fa et storre omfang og hyppighed
end nu. Globaliseringen vil drives fremad af bade handel og



direkte investeringer. Det kan underminere WTO (Mortensen
2015). Det velfungerende element i WTO er dets stat til stat-
tvistbileeggelsessystem, der har global reekkevide, en permanent
appelinstans, stor gennemsigtighed og anerkendt juridisk eks-
pertise. Det er langsomt, men grundigt. Der har hej legitimitet,
men ses mere og mere som ineffektivt fra firmaernes perspek-
tiv. Der gives fx ingen direkte kompensation. Fra staternes
synsvinkel er WTO en sterk garant for fortsat suverznitet,
inden for rammerne af et frihandelsregime. Den oprindelige
ISDS ville veere et markant opbrud med et indlejrede liberale
komponent af den amerikanske verdensorden. Staterne mister
kontrol. Kommissionen er i skrivende stund ved at praesentere
USA for et revideret ISDS, i samrad med Europaparlamentet,
og forhandlingerne ventes at blive intense.

TTIP har ogsa ikke-multilateraliserede emner pa dagsorde-
nen. ‘Rules’ dekker de emner, der ikke er ‘modne’ til WTO.
En styrkelse af intellektuelle ejendomsrettigheder nyder stor
opbakning pa tveers af Atlanten. Pa neer et punkt. Europee-
erne forlanger anerkendelse af EU’s Geografiske Indikatorer i
USA. Feta skal komme fra Grazkenland, og parmaskinken fra
Parma. Amerikanerne mener, at graesk feta blot skal beskyttes
som et varemerke. Beredygtig handelsliberalisering forfolges
ogsa 1 WTO. Der synes bred opbakning, men klimapolitikken
rumsterer i baggrunden. Arbejdstagerrettigheder er et emne,
hvor EU og USA har meget at leere af hinanden. USA er ikke
begejstret for ILO, men har derimod steerkere hdndhaevelses-
mekanismer i sine aftaler. Europaerne stetter fuldt ud ILO,
men arbejder mere med dialog end med konfrontation. Emnet
er yderst problematisk i WTO. Udviklingslandene ser det

som ny-imperialisme. USA har yderligere det problem, at det
sikkert skal tilslutte sig visse ILO-konventioner. Der kan ga
indenrigspolitik i emnet. Energihandel og strategiske rastoffer
er det mest synlige geostrategisk emne. I dag ma fx USA ikke
eksportere energi. Efter Ukrainekrisen og truslen om russiske
energisanktioner er det vitalt, specielt for de gsteuropeeiske
lande, at TTIP far emnet med. Andre emner som statsstotte og
fusioner, specielle vilkar for sma og mellemstore virksomheder,
konkurrenceregler, toldadministration og handelslettelse figu-
rerer ogsa i T'TIP. Endnu er de fleste ‘Rules’-emner ukontro-
versielle. Der vides ikke meget om, hvor langt forhandlingerne
er kommet. Udmeldingerne har veeret vage. Kritikkerne tror
ikke pa, at TTIP kan bruges som en progressiv leftestang for
globalt lederskab pa fx baeredygtighed eller arbejdstageret-

tigheder, eller som en hjelp til sma virksomheder. Det er ren
symbolik, der blot skal gere en uspiselig TTIP spiselig.

Konklusion: Vil TTIP forandre den nye globale orden?
TTIP er motiveret af en ny form for geostrategisk teenkning.
Bade Washington og Bruxelles genteenker deres strategi i

lyset af multipolariseringstendenserne i den globale skonomi
og har konsekvent italesat TTIP som en nedvendighed for
bevarelse af den liberale verdensorden. Problemet for enhver
analyse af TTIP er simpelthen det, at der ikke eksisterer nogen
TTIP-aftale at analysere pé. Verdensordenen omformes i et
igangveerende, flerdimensionelt forhandlingsspil med mange
ubekendte: Hvad kommer aftalen til at indeholde? Hvor aben
og ambitigs bliver den? Hvordan vil andre reagere? TTIP-
forhandlingerne kan muligvis afsluttes i 2017. Derefter skal af-
talen ratificeres og endelig implementeres. Effekterne kommer
forst i 2020’erne. Alt dette skaber unzgtelig en del komplika-
tioner for analysen af T'TIP.

Artiklen har set pd, hvordan TTIP er italesat som geostrategi
af de centrale akterer, og diskuteret dets mulige konsekven-
ser. Spargsmalet om, hvorvidt USA’s verdensorden er under
forandring, kraever to separate, men reelt sammenhaengende
analyser; dels af TTIPs mulige okonomiske effekter pa USA’s
position vis-a-vis etablerede og opstigende handelsmagter,

og dels af dets mulige effekter pa fx WTO. Isoleret set vil de
gkonomiske effekter af T'TIP ikke komme til at forandre den
globale magtbalance maerkbart. Hvis dets geostrategiske signal
resulterer i andre aftaler, sa far den sterre betydning, end hvad
der estimeres i dag. T'TIP kan treekke magtskiftet i en bestemt
retning.

Tilbage star spergsmalet om, hvilken geostrategiske betydning
TTIP vil fa. Den kan blive et gennembrud for det liberale
komponent i den amerikanske verdensorden, men det kan ogséa
blive et opbrud en global liberal verdensorden. TTIP kan skabe
modreaktioner blandt de opstigende magter. USA nedtoner
konsekvent et sddant scenarie. USA og EU haber, at TTIP
starter en kaedereaktion af nye aftaler, der pa sigt kan resultere
i en ny global frihandelsaftale. Men USA ma erkende, at det
ikke leengere er i en position til at diktere andre, hvordan ver-
densmarkedet skal styres. Verdensgkonomien er ikke leengere

et amerikansk domaene. Den er globaliseret og multipolariseret
pa en og samme tid.
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Fra pragmatisk til ideologisk atlantisme?
Danmark 1 den amerikanske

verdensorden

Atlantismen har siden afslutningen af Anden Verdenskrig spillet en central rolle i dansk
udenrigspolitik, men den har faet et serligt udtryk i den amerikanske verdensorden,
hvor den er knyttet til bade overlevelses- og indflydelsespolitik og har medvirket til en

militarisering af dansk udenrigspolitik
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Dansk atlantisme i den amerikanske verdensorden

Fé lande er som Danmark indlejret i den amerikanske verdens-
orden. Danmark har aktivt bidraget til implementeringen af
USA’s vaerdipolitiske dagsorden, ogsa nar midlet var militeer
intervention, og en omlaegning af det danske forsvar med fokus
pa internationale, militeere operationer frem for territorielt
forsvar har understottet evnen til netop denne type bidrag. De
danske udenrigspolitiske beslutningstagere har signaleret risiko-
villighed, bade nar det gjaldt placeringen af de danske trop-

per og dermed risiko for tab af menneskeliv, og nar det gjaldt
potentielle politiske omkostninger i samarbejdet med eksem-
pelvis neere europaiske samarbejdspartnere. Mens alle nordiske
lande er velintegrerede og aktive bidragydere til den nuverende
orden, sa leegger de trykket forskelligt: Sverige, Norge, Finland
og Island arbejder for en fortsat udbygning af den amerikan-
ske verdensorden, mens Danmark arbejder for at understotte

og udbygge den amerikanske verdensorden (Wivel 2014: 88).
Denne indlejring er en central del af den danske udenrigspoli-
tiske aktivisme, der som péapeget af Breitenbauch ‘handler om,
at Danmark skal veere en nyttig partner for de store lande, som
vi gerne vil std os godt med’ (Breitenbauch 2015: 28). Blandt
disse lande har USA i de udenrigspolitiske beslutningstageres
optik veeret det veesentligste og dermed ogsa det land, som Dan-
mark i serlig grad skulle sege at gore sig nyttig for.

USA synes sdledes at spille en anden rolle i dansk udenrigspoli-
tik end for fa artier siden. Indtil Anden Verdenskrig spillede USA
kun en marginal rolle i dansk udenrigspolitik, der var preeget

af forholdet til Tyskland, Storbritannien og de gvrige nordiske
lande. Efter Anden Verdenskrig var Danmark ‘allieret med for-
behold’ (Villaume 1995) og en del af en nordisk blok, der oftest

under svensk lederskab kritiserede supermagterne og pegede
paen tredje vej mellem USA’s kapitalisme og Sovjetunionens
kommunisme inspireret af de skandinaviske velfeerdsstater
(Mouritzen 1995). Det er saledes blevet haevdet, at Danmark
trods NATO-medlemskab i en vis forstand fortsatte den neutra-
litetspolitik, der i forskellige versioner havde vaeret karakteristisk
for dansk udenrigspolitik siden 1700-tallet (Holbraad 1990).
Samtidig synes den danske atlantisme i modstrid med smastats-
litteraturens forventninger til de mindre landes udenrigspolitik.
Denne litteratur peger pa, at sma lande typisk vil sege at styrke
internationale institutioner, da disse er med til at skabe feel-

les spilleregler for staterne og dermed mindske betydningen af
magtforskelle, og da de skaber en forudsigelighed i statsrelatio-
nerne som stater med fa ressourcer har mere brug for en stater
med mange ressourcer (Hey 2003; Neumann og Gstohl 2006).
Litteraturen peger endvidere pa, at de mindre lande typisk vil an-
vende diplomatiske midler frem for militeere midler i udenrigs-
politikken, da det er pa det militeere omrade, at deres magtun-
derskud er storst, og da de i diplomatiet har bedre mulighed for
at forfelge ‘niche-strategier’ med fokus pa emneomrader, hvor
de har seerlige kompetencer eller viden (Bailes, Rickli og Thor-
hallsson 2014). Den danske atlantisme synes med sit fokus pa
militeert samarbejde med enesupermagten USA og sin villighed
til at arbejde udenom og eksempelvis i Irak-krigen i modstrid
med disse institutioner at afvige fra disse forventninger.

Den danske atlantisme synes séledes at afvige fra bade den
traditionelle danske udenrigspolitik, de andre nordiske lan-

des politik i forhold til den amerikanske verdensorden og de
forventninger, som vi med udgangspunkt i smastatsforskningen
har til smé landes udenrigspolitik. Den resterende del af denne



artikel seger med det udgangspunkt at give en karakteristik af
den danske udenrigspolitiske atlantismes udvikling gennem tre
trin. Forst diskuteres, i hvilket omfang og hvordan atlantismen
kan sige at veere blevet styrket gennem de seneste artier. Der-
neest rettes fokus mod atlantismens indhold: hvad karakterise-
rer den danske atlantisme i den amerikanske verdensorden, og
har dens karakteristika eendret sig afgerende? Endelig diskute-
res atlantismens form. Hvilke midler tages i brug i den danske
atlantisme, og er disse under forandring? Den amerikanske
verdensorden forstds her som en kombinationen af enesuper-
magtens styrke, serlig militeert, og dens liberale projekt med
fokus péa at udbrede liberalt demokrati, menneskerettigheder
og markedsekonomi som grundlag for politik i og mellem
stater (Hansen 2011). Dansk atlantisme forstds her som en
udenrigspolitik, der seger at fremme et teet samarbejde mellem
Danmark og USA ved dels at styrke de bilaterale relationer
mellem de to lande og dels i feellesskab at fremme de interesser
og vaerdier, som landene deler i det internationale samfund.

Atlantismens styrke: Fra hjernesten til fundament?
Danmark var i 1792 den kun anden stat, som anerkendte
USA som selvsteendig stat efter uathaengigheden, og allerede
inden da, i 1783, havde man etableret en handelsaftale mellem
de to lande, der siden 1801 har haft formelle diplomatiske
forbindelser. I begyndelsen af det 20. arhundrede indsamlede
danske emigranter til USA midler til skabelsen af en dansk
nationalpark i Rebild Bakker, og den forste Rebildfest blev
afholdt i 1912 med op mod 15.000 deltagere, herunder den
nyudnaevnte Kong Christian X. Mens dette primeert havde
symbolpolitisk karakter, koncentrerede den danske udenrigs-
politik sig — som det var typisk for smaéstater i tiden — om det
geopolitiske nzeromrade, ikke mindst forholdet til Tyskland, der
siden nederlaget i 1864 havde spillet en afgerende rolle i dansk
udenrigs- og sikkerhedspolitik. Det var ogsa netop truslen fra
Tyskland, der i 1914 fik Danmark til i samarbejde med Norge
og Sverige at rette henvendelse til USA med henblik pé at fa
USA’s stotte til beskyttelse af neutrale lande i konflikten, lige-
som Danmark kebte patroner af USA under Forste Verdens-
krig og solgte de dansk-vestindiske ger til USA i 1917, hvor
frygten for en tysk overtagelse af eerne spillede en rolle, seerligt
péa den amerikanske side af forhandlingsbordet.

Det var dog forst efter Anden Verdenskrig og opgivelsen af den
hidtidige neutralitetspolitik, at atlantismen fik central betyd-
ning i dansk udenrigspolitik. I daveerende udenrigsminister Per
Haekkerups sammenfatning hvilede dansk udenrigspolitik pa
fire hjornestene: En koncentreret om FN med fokus pa udvik-
lingspolitik (Nord-Syd) og afspeending (Dst-Vest), én koncen-
treret om NATO med fokus pé sikkerhed og militeert forsvar,
én koncentreret om Europa med fokus pa markedspolitikken
og endelig én koncentreret om Norden med fokus pa sam-
arbejdet mellem de nordiske lande og udbredelsen af deres
veerdier (Haekkerup 1965: 43-44).

Hjornestenene var alle centrale, men de var ikke lige vig-
tige, og de tjente ikke samme formal. NATO- og Europa-
hjernestenene var udgangspunktet for smastatens grundleg-

gende og defensive interesse i sikkerhed og overlevelse, der

pa ingen made syntes givne i en tid, hvor smastatens @ra af
bade politiske beslutningstagere og analytikere i vidt omfang
blev betragtet som fortid pa grund af de voldsomme forskelle

i staternes destruktive magt, som var blevet tydelige gennem
Anden Verdenskrig (Fox 1959). Gennem handel, primeert
med samarbejdspartnere i Europa, kunne Danmark skabe

den nedvendige gkonomiske vaekst og velstand, og gennem
sikkerhedspolitisk samarbejde, primeert med USA, kunne man
mindske risikoen for militeere angreb og ege sandsynligheden
for at kunne modsta dem. FN- og Norden-hjernestenene deri-
mod tjente primeert mere offensive mal. Mens man i sikker-
hedspolitikken og handelspolitikken i hegj grad tilpassede sig de
internationale betingelser, sa forfulgte man i forhold til Norden
og FN en aktiv veerdipolitik med veaegt pa at skabe en mere
regelbaseret international orden (Branner 2013), typisk med
inspiration i de skandinaviske velfzerdsstater og deres vegt pa
lighed, fredelig konfliktlesning og retsprincipper som grundlag
for politisk handling, eksempelvis i forbindelse med hejt-profi-
lerede policy-omréader som fredsbevarende operationer og ud-
viklingshjelp (Schouenborg 2013). Hjernestenene var saledes
udtryk for en bevidst kompartmentalisering af udenrigspolitik-
ken, der tillod Danmark pa én gang at fere forsvarspolitik med
fokus pé den nationale sikkerhed og med udgangspunkt i et teet
samarbejde med USA og de evrige alliancepartnere i NATO,
og samtidig fere fredspolitik med fokus pa afspending, ofte i
samarbejde med de evrige nordiske lande. Denne fredspolitik
blev formuleret som en kritik af supermagternes kolde krig og
de gamle europ=iske stormagters manglende evne til at here
op med magtpolitikken, men den var samtidig betinget af den
amerikanske sikkerhedsgaranti og indlejret i euro-atlantiske
institutioner som NATO og forleberne for EU (Wivel 2013).
Kompartmentaliseringen blev yderligere understreget af, at
Danmark pa samme tid afviste amerikanske militeerbaser i det
sydlige Danmark som del af fredspolitikken og accepterede en
aftale om amerikansk drevne ‘forsvarsomrader’ pa Grenland
med ‘en naesten uindskraenket beveaegelsesfrihed ind og ud af
Grenland’ for de amerikanske styrker som del af forsvarspoli-
tikken (Olesen og Villaume 2005: 196).

I den praktiske politik var de fire hjernestene ofte forbundne
(Olesen og Villaume 2005: 16). Eksempelvis argumenterede
Danmark og Norge for, at Nordens fortsatte eksistens som
lavspeendingsomrade var betinget af en seerlig nordisk balance,
som forudsatte, at USA og deres allierede tillod de smé nordi-
ske NATO-medlemmer et serligt frirum, hvor de kunne sige
nej til bade kernevaben og militeerbaser pa deres territorium.
Argumentet var, at de nordiske landes sikkerhed var forbundne
og et pres for at ‘normalisere’ Danmark og Norge inden for
alliancen ville fore til et sovjetisk pres mod de neutrale Finland
og Sverige, hvilket risikerede at fore til en sikkerhedsspiral, der
kunne underminere ikke alene nordiske, men euro-atlantiske
sikkerhedsinteresser (Noreen 1983). Samtidig tog Danmark fra
midten af 1960’erne en raekke selvsteendige initiativer i NATO
med fokus pa afspending og brobygning mellem @st og Vest,
der typisk bragte de danske forslagsstillerede i direkte modstrid
med USA (Branner 2013: 142).



I den amerikanske verdensorden er betydningen af de fire
hjernestene grundleeggende forandret, saledes at de nordiske
dimension i dag har betydeligt mindre veegt, mens de euro-
pziske og atlantiske har sterre vegt. Dette er dels udtryk for

at den Kolde Krigs strid mellem det kommunistiske gst og det
kapitalistiske vest gav de socialdemokratiske velfeerdsstater i
Norden en unik position som modelsamfund for en ‘tredje vej’,
som forsvandt med revolutionerne i 1989, og dels udtryk for
en globalisering af sikkerhedspolitikken, hvor Norden i forste
halvdel af det 20. arhundrede i stigende grad blev indlejret i et
europzisk kompleks, som fra Anden Verdenskrig kom til at ud-
gore centret i en global konflikt. Siden 1991 kan den fortsatte
globalisering af sikkerhedspolitikken i nogen grad leeses som en
folge af (eksempelvis udvidelsen af NATO og interventioner i
Mellemesten) og reaktion pa (eksempelvis 9/11, det arabiske
forar og kinesisk oprustning) USA’s prioriteringer i sikkerheds-
politikken. Det betyder ikke, at Europa, Norden og FN har
mistet deres sikkerhedspolitiske betydning, men det betyder, at
det ikke leengere er meningsfuldt at adskille dem, og at atlantis-
men i stigende grad udger deres fundament. De to neste afsnit
diskuterer indhold og form for dette fundament.

Atlantismens indhold: fra pragmatisk problemlgsning
til veerdipolitisk normspredning?

Mens udenrigspolitikkens kompartmentalisering under den
Kolde Krig blev vurderet som en betingelse for bade varetagel-
sen af danske nationale interesser i snaever forstand og veerdi-
politikken, sé forholder det sig lige modsat i den amerikanske
orden. Under den Kolde Krig var det vurderingen blandt de
centrale udenrigspolitiske beslutningstagere, at en opdeling

af udenrigspolitikken var ngdvendig. Kun ved at adskille den
langsigtede, ordensskabende veerdipolitik fra den mere kort-
sigtede interessepolitik blev veerdipolitikken mulig. Kun ved

at sikre, at der aldrig var tvivl om NATO-medlemsskabet og
den danske forankring i USA’s interessesfzere, kunne man som
lille land forfelge veerdipolitiske interesser uden at bringe den
nationale sikkerhed i fare, fordi der aldrig blev skabt tvivl om
grundlaget for det nationale forsvar. Dette var arsagen til, at
den sakaldte fodnotepolitik fra 1982 til 1988, hvor et oppo-
sitionsflertal i Folketinget palagde den daveerende borgerlige
regering til at tage afstand fra en reekke NATO-beslutninger og
at undtage Danmark fra disse, var kontroversiel og gav anled-
ning til voldsomme diskussioner. Det skyldtes ikke s& meget
indholdet, som i vidt omfang videreferte den afspendings- og
brobygningspolitik, som var velkendt og ned bred opbak-

ning blandt politikere og befolkning, men at politikken ifelge
kritikerne risikerede at sette Danmarks NATO-medlemskab
pa spil (Elbjern og Wivel 2006). Det var saledes kompartmen-
taliseringens mulige sammenbrud, snarere end politikkens
indhold, der var stridens kerne.

I dag er truslen om en militeer intervention fra nabostater i
store dele af verden aflest af en bred vifte af risici, som ek-
sempelvis terrorisme, finansiel ustabilitet samt selvsteendig-
heds- og oprersbevaegelser. Det betyder, at smé europziske
lande som Danmark, der typisk er relativt svage, nar det geelder
konventionelle militeere styrker, men samtidig har en rekke

kompetencer pa andre omrader, nu bade har reel mulighed for
og forventes at bidrage til bade deres egen sikkerhed og den
internationale orden. De sma lande gar séledes fra primert at
veere sikkerhedsforbrugere til ogsa at veere sikkerhedsprodu-
center, men for at kunne varetage denne rolle kraeves typisk
integration af de civile og militeere virkemidler og samspil
mellem forskellige organisationer og mellem disse og mere
uformelle koalitioner og samarbejdsfora. Samtidig, og som en
folge heraf, er alliance- og koalitionsdannelsen i dag langt mere
dynamisk end tidligere. Opleosningen af de fasttemrede blokke
betyder, at de mindre lande nu ma arbejde hardere for at gore
sig fortjent til supermagtens stotte og opmeerksomhed (Hansen
2011), og at de danske beslutningstagere lebende ma tage stil-
ling til deltagelse i internationale operationer, typisk langt fra
det geopolitiske neeromrade. Dette er dog ikke en seerlig dansk
udvikling, men derimod en udvikling, som er typisk for sma-
staterne i det euro-atlantiske omrade. Med Levolds distinktion
har grundproblematikken i disse landes udenrigspolitik udvik-
let sig fra overlevelsesproblematik, hvor det primeere formal i
udenrigspolitikken var gennem alliancedannelse eller neutrali-
tetspolitik at undgé invasion fra en nertliggende stormagt, til
en indflydelsesproblematik, hvor smastaten hele tiden indgar
aktivt i forskellige, undertiden overlappende, forhandlingsspil
for at varetage sine interesser (Levold 2004).

Den danske handtering af denne indflydelsesproblematik ad-
skiller sig imidlertid pa mindst to mader fra den made, som de
fleste andre europ=eiske smastater har hdndteret problematik-
ken pa, og fra tidligere dansk atlantisme. For det forste har der
— med undtagelse af beslutningen om at deltage i invasionen i
Irak i 2003 — veeret bred konsensus i bade elite og befolkning
om, at militeer aktivisme i teet samarbejde med USA er positivt.
Efter indsatserne i udsendelsen af korvetten Olfert Fischer i
Golfkrigen i 1990 og de efterfelgende indsatser i 1990erne

i Kroatien, Bosnien og Kosovo, har der saledes veeret bade
elitekonsensus og stort flertal i befolkningen for en fortsat mi-
liteer indsats: ‘Det var ikke leengere et spergsmal om Danmark
skulle yde store militeere bidrag til internationale operationer.
Spergsmalene var i stedet, hvilke slags bidrag, hvor de skulle
hen, og hvordan man kunne finde soldater nok til at fastholde
Danmarks hgje internationale profil [...] Militeer magtanven-
delse blev betragtet som noget positivt pa linje med miljestotte
og ulandsbistand’ (Jakobsen 2013: 187-188). Dette var en
vaesentlig eendring, ikke blot i forhold til fodnoteperioden, men
i forhold til sterstedelen af perioden under den Kolde Krig,
hvor Danmark kun deltog militeert med FN-mandat, og hvor
veelgerbefolkningens tilslutning til NATO var lav, i perioder
under 50 procent, og fredsbevagelser, seerligt i 1960’erne,
1970’erne og 1980°erne udtrykte den folkelige skepsis over for
militeere virkemidler.

For det andet har opbakningen veret veerdibaret. USA be-
tonede allerede fra 1990, at politikkens mal var en ny liberal
verdensorden med fokus pa udbredelsen af liberalt demokrati
og menneskerettigheder og en afstandtagen fra traditionel
magtpolitik, hvor hver stormagt definerede normerne inden for
sin interessesfeere. Eller formuleret lidt mere kritisk: hele ver-



den var nu enesupermagtens interessesfere, og vi var dermed
gaet fra et internationalt system med flere sidestillede ordener
— primert en amerikansk og sovjetisk — til et internationalt
system med kun en orden, den amerikanske. Danmark bak-
kede op om disse mal, ogséd da midlerne til at opna dem blev
skeerpet under praesident George W. Bush’s sdkaldte neokon-
servative udenrigspolitik, der understottede udbredelsen af de
liberale mal med militeere midler (Mouritzen 2007). I kontrast
til atlantismen under den Kolde Krig, hvor den danske beslut-
ning om NATO-medlemskab i 1949 var udtryk for en ‘nedven-
dighedens politik’, der forst blev valgt, efter at muligheden af et
skandinavisk forsvarsforbund var undersegt, sa har begrundel-
serne for atlantismen gennem hele den unipolere periode haft
et veesentligt veerdielement. Det var tilfzeldet med daverende
udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensens stotte til de baltiske
landes selvsteendighed ved den Kolde Krigs afslutning og den
senere danske stotte til landene efter deres uatheengighed, og
det var ligeledes tilfeeldet med forsvarsminister Hans Haekke-
rups nere samarbejde med USA om indsatsen i det tidligere
Jugoslavien i 1990erne. Statsminister Anders Fogh Rasmussens
begrundelse for den danske deltagelse i Irak-krigen i 2003 be-
tonede dels den danske moralske geld til USA opbygget gen-
nem Anden Verdenskrig og den Kolde Krig og dels behovet for
at keempe for frihed og menneskerettigheder mod autoritere
regimer, seerligt i Mellemosten. I forbindelse med det danske
bidrag til Afghanistan op gennem 00’erne betonedes betydning
af at skabe et liberalt demokrati og ikke mindst en samfundsor-
den med storre ligestilling og kvinders mulighed for uddannel-
sen, ligesom de seneste danske regeringer har anvendt lignende
argumenter i forbindelse med stotten til USA’s politik i forhold
til eksempelvis Libyen, Syrien og Islamisk Stat.

Atlantismens indhold kan pa den baggrund siges at have flyt-
tet sig pa to afgerende dimensioner. Den er géet fra at veere
en hjernesten i dansk overlevelsespolitik under den Kolde
Krig til at udgere fundamentet for dansk indflydelsespoli-

tik — i det mindste nar det geelder sikkerhedspolitikken — i

den amerikanske verdensorden. Og den er gaet fra at veere en
pragmatisk ‘nedvendighedens politik’ under den Kolde Krig
til at veere en eksplicit veerdipolitisk position i den amerikanske
verdensorden. Disse forandringer var bade initieret og betin-
get af eendrede sikkerhedspolitiske vilkar, men det er veerd at
bemeerke, at ogsa sma lande kan udfylde og har udfyldt disse
rammer forskelligt. Mens alle euro-atlantiske smaéstater aktivt
har tilsluttet sig de grundleeggende veerdier i den amerikanske
verdensorden, sa er det langt fra alle, der i samme grad som
Danmark har veret villige til at omlegge deres forsvar med
fokus péa evnen til at udfere militeere operationer eller at del-
tage i disse operationer uden mandat fra FN. Det neste afsnit
diskuterer med det udgangspunkt atlantismens form.

Atlantismens form: Fra diplomati til krig?

Sma europeiske lande er typisk blevet karakteriseret som ‘na-
tural born peacemakers’, der i bade indenrigspolitik og uden-
rigspolitik har lagt veegt pa fredelig konfliktlesning (Goetschel
2013). Dette har i seerlig grad veere kendetegnende for de nor-
diske lande, der i udenrigspolitikken har segt at fremme de

samme verdier, som karakteriserer de nordiske velfeerdsstater
(Ingebritsen 2002; Schouenborg 2013). I de seneste artiers
atlantisme har det militeere samarbejde med USA imidlertid
spillet en afgerende rolle. Malt pa antallet af udsendte soldater
neaesten tredoblede Danmark sit militeere engagement op gen-
nem 1990’erne fra 812 samtidigt udsendte soldater i 1990

til 2323 1 1999, ligesom bade specialstyrker og alle tre veern
deltog i internationale operationer, hvor det kun var heeren
som blev udsendt under den Kolde Krig (Jakobsen 2015).
USA'’s globale krig mod terror efter angrebene pa New York
og Washington i 2001 understettede en oplesning af skellet
mellem militeere og diplomatiske indsatser og en teet kobling
af udviklingspolitik og militeer stabilisering af skrgbelige stater
(Breitenbauch 2015) og beted samtidig, at den danske militeere
indsats gik fra et nasten ensidigt fokus pa at implementere
FN’s resolutioner og sikre vabenhvile til ogsa at sprede demo-
krati med militeere midler (Jakobsen 2015).

Det er dog veerd at bemerke, at atlantismen fortsat er institu-
tionelt indlejret. Det geelder ikke mindst bidraget til interna-
tionale operationer, som er muliggjort af det danske forsvars
omstillingsproces gennem de seneste 25 ar fra territorialforsvar
til en kombination af sakaldt totalforsvar, primert rettet mod
en raekke sikkerhedsrisici som terrorisme, og et reaktionsfor-
svar rettet mod deltagelse i internationale militeere operationer.
NATO?’s beslutning om at oprette hurtige reaktionsstyrker for
mere effektivt at kunne handtere de komplekse sikkerhedsud-
fordringer efter den Kolde Krig var retningsgivende for omstil-
lingen af det danske forsvar og forte konkret til oprettelsen af
Den Danske Internationale Brigade i 1993, og NATO’s beslut-
ning i 2003 om at oprette en sakaldt NATO Response Force

— med fokus pa operationer til krisestyring og fredsstette samt
beskyttelse af central infrastruktur og forberedelse af storre
troppeudsendelser — blev i Danmark fulgt op af beslutning om
oprettelse af en ny professionel reaktionsbrigade i forsvarsforli-
get 2005-2009 (Jakobsen 2013). Samtidig er langt hovedparten
af det danske militeere engagement i internationale operationer
i den amerikanske verdensorden foregaet i regi af internatio-
nale organisationer. De vaesentligste forskelle i forhold til Kold
Krigs-perioden er, at mens de tidligere alle, med undtagelse

af den danske kommando i Tyskland efter Anden Verdenskrig,
foregik bade institutionelt i FN-regi og med mandat fra en
FN-resolution, sé er dansk deltagelse i internationale opera-
tioner gennem de seneste 25 ar foregaet i institutionelt regi af
bade FN og NATO, ofte, men ikke altid, med mandat fra FN
og suppleret med deltagelse i koalitioner af villige. Der er med
andre ord sket en glidning veek fra operationer, som kunne
siges at udtrykke det internationale samfunds holdning i form
af et FN-mandat, til operationer, der ikke er betinget af et FN-
mandat, og hvordan Danmark bade magt- og veerdipolitisk har
vist sig villig til at veelge side i konflikterne (Rynning 2003).

Evnen og villigheden til at yde en militeer indsats i samarbejde
med USA har haft en betydning for Danmarks status i den
amerikanske orden, og dermed for det fremtidige afseet for
atlantismen. Henriksen og Ringsmose peger pa, hvordan den
danske krigsindsats i Afghanistan og, iser, i Irak bidrog til at



styrke det dansk-amerikanske forhold og beted, at Danmark
bevagede sig fra at veere en del af en storre gruppe af veerdsatte
europeiske allierede til at tilhere en mindre gruppe af lande,
som ned et seerligt informationsflow og havde szrlig adgang

til amerikanske beslutningstagere (Henriksen og Ringsmose
2011), og Breitenbauch rapporterer, hvordan Danmark som
det eneste lille land har haft adgang til dreftelser om udfor-
dringerne med Islamisk Stat i Libyen og Syrien (Breitenbauch
2015: 30). Netop det sidste, der foregik i margenen af NATO-
topmedet i september 2014, er et godt eksempel pa, hvordan
en stigende del af sikkerhedspolitikken foregar i en grazone
mellem militeer og diplomati og mellem formelle institutioner
og uformelle netveerk, og at form, indhold og styrke af atlantis-
men pavirker Danmarks adgang og indflydelse i denne grazone.

Atlantismen var altid i sit udgangspunkt militeer. Rationalet bag
politikken under den Kolde Krig var jo netop at sikre forsvaret
af det danske territorium. Der er saledes neppe beleg for, at
dansk atlantisme har undergéaet en militarisering. Tveertimod

er atlantismen i dag mere bredspektret end tidligere. Derimod
har det atlantiske fundament medvirket til en militarisering af
udenrigspolitikken og en oplesning af skellet mellem tidligere
adskilte omrader som forsvars- og udviklingspolitik.

Atlantisme under forandring?

Atlantismen har spillet en central rolle i dansk udenrigspolitik
siden Anden Verdenskrig. Den er sdledes ikke knyttet til den
nuverende amerikanske orden, men ligesom dansk udenrigs-
politik generelt har den féet et seerligt udtryk i den amerikanske
orden. Atlantismen har faet en mere central betydning, da den
ikke leengere primert er knyttet til dansk overlevelsespolitik,
men i lige sa hej grad udger grundlaget for indflydelsespolitik-

ken, og i og med at det er stadig vanskeligere at skelne mellem
overlevelsespolitikken og indflydelsespolitikken. Der er ikke
belaeeg for at hevde, at atlantismen er militariseret, men dens
mere centrale betydning for udenrigspolitikken har medvirket
til en militarisering af dansk udenrigspolitik generelt. Samtidig
er atlantismens ideologiske indhold blevet ekspliciteret.

Har den danske atlantisme pa den baggrund udviklet sig fra

at veere pragmatisk til at blive ideologisk? Det korte svar er, at
den danske atlantisme altid har veeret — og fortsat er — baseret
pé en kombination af et feelles veerdigrundlag med USA og
pragmatiske overvejelser om dansk sikkerhed og indflydelse.
Med den amerikanske verdensorden er der imidlertid sket en
accentuering af det felles veerdigrundlag med serligt fokus pa
liberalt demokrati og menneskerettigheder. Det skyldes dels, at
det er sveerere at argumentere med en nedvendighedens logik,
nar det gaeelder militeere operationer langt fra Danmark for at
imedega trusler, der er indirekte og muligvis kan ramme pa
langt sigt, og dels at netop fraveret af en konventionel territo-
riel trussel mod Danmark har medvirket til at demokratisere
og politisere den udenrigspolitiske debat. Mens smastatens
udenrigspolitik traditionelt har veeret undtaget fra den demo-
kratiske debat og forbeholdt en elite af beslutningstagere, der
sogte at varetage den nationale interesse i en farlig verden, sa er
den i dag i nogen grad ‘normaliseret’ i Danmark og en reekke
andre euro-atlantiske sméstater. De udenrigspolitiske interesser
er ikke 1 samme grad defineret gennem et snavert handlerum
givet af de eksterne betingelser, men derimod genstand for
politisk debat. Der er dog nappe tvivl om, at denne debat ville
have gavn af en mere grundleggende diskussion af, hvad der
er atlantismens formal og virkemidler, og i hvilket geopolitisk
handlerum den udspiller sig.
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