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Den danske FN-aktivismes storhed og
fald 1945-2016

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

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

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

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

Passivitet Aktivisme

Frivillig, initiativ, risikovillighed og omfang

Diplomati: forslag, brobygning og maglingsinitiativer
Qkonomi: udviklingsbistand

Militer: troppebidrag og risici

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

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

Figur 2: (FN) aktivismens determinanter

INTERNATIONAL KONTEKST

Samarbejdsmuligheder Trusler

NATIONALT NIVEAU

Interesser: Idealer/altruisme:

- sikkerhed - demokrati

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

- risici - menneskerettigheder

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

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

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

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

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

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

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

Den tovende start: 1945 til mide-1950%erne

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

FN-aktivismen stoppede brat, da FN overdrog ansvaret for fredsoperationen
i Bosnien til NATO i 1995. Siden da har danske soldater veret sjeldne gester i
FN-ledede operationer (se figur 5). Danmark har kun givet storre bidrag (100+)
til UNMEE (2000), som var SHIRBRIG’s debutmission, og UNIFIL i Liba-
non (2009-11). UNIFIL styrken blev efter krigen mellem Israel og Hizbollah

391



Figur 4: Danske soldater i internationale operationer: FN og total 1992-2016
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i 20006 forsterket af rekke europaiske lande med Frankrig og Italien i spidsen
for at forhindre konflikten i at bryde ud péd ny, hvorfor Danmark kom under
pres fra sine allierede for ogsd at bidrage til denne mission.

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

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

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

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

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

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

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

Konklusion

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

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

I perioden efter 1995 faldt FN-aktivismen markant. Antallet af FN-diplo-
matiske initiativer faldt, FN’s andel af udviklingsbistanden fortsatte med at
falde, og danske soldater blev sjzldne gaster i FN-ledede operationer. Arsagen
var en kombination af internationale @ndringer og dansk utilfredshed med FN
pa de okonomiske og militere omrader. Afslutningen pa den kolde krig gjorde

395



det muligt for EU og NATO at bevage sig ind pa politikomrader, der tidligere
var blevet varetaget af FN. EU udviklede sig til verdens sterste bistandsdonor,
mens NATO overtog de fredsoperationer, som de vestlige lande anser for stra-
tegisk vigtige. Darlige erfaringer med FN pa disse omrider fik Danmark at
prioritere EU og NATO pé bekostning af FN, og dansk udenrigspolitisk akti-
visme udfoldes i dag hovedsageligt i rammerne af disse organisationer.

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

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

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

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

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

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

Tak

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

Note

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