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Aktivisme i dansk udenrigspolitik:
Norden, FN, NATO og EU

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

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

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

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

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

Aktivismebegrebet i dansk udenrigspolitik

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

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

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

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

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

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

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

Aktivismen — operationaliseret og kompartmentaliseret

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

Operationalisering

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

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

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

i figur 1 nedenfor.

Figur I: Typer af udenrigspolitiske strategier

Internationalt engagement

+ -

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Aktivisme pd tveers af institutionelle spor?

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

Nordisk aktivisme?

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

FEN-aktivisme?

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

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

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

Europaisk aktivisme?

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

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

Imod et samlet signalement af dansk udenrigspolitisk
aktivisme?

Et af dette temanummers centrale argumenter er, at litteraturen i en vis for-
stand kan siges at have beskrevet den militere aktivisme som selve sindbilledet
pa den generelle danske udenrigspolitik efter den kolde krigs afslutning. En del
af begrundelsen herfor synes at vere, at man har ekstrapoleret fra fremkomsten
af den sikkerhedspolitiske aktivisme til en rekke af de ovrige omrader i den
danske udenrigspolitik. Derved syntes litteraturen i et vist omfang at overvur-
dere graden af aktivisme i den samlede danske udenrigspolitik, da aktivisme i
én dimension kan siges at veere modbalanceret af en hgjere grad af tilpasning
eller passivitet inden for andre omridder. Gennem anvendelse af en kompart-
mentaliseret tilgang til den danske udenrigspolitik, som den praktiseres inden
for de forskellige institutionaliserede arenaer for dansk udenrigspolitik, viser
der sig et monster, som nuancerer vores forstielse af aktivismen i dansk uden-
rigspolitik. Der er saledes ingen tvivl om, at vi har set indtoget af en mere akti-
vistisk kurs pa det sikkerhedspolitiske omrade i NATO-regi og i forhold til den
atlantiske dimension. Dette er imidlertid suppleret med en mere tilpassende
og afkoblende strategi i forhold til det nordiske samarbejde. Dog indikerer
Olesens analyse, at der er spirende tegn pa et stzerkere nordisk samarbejde om
sikkerhedspolitiske sporgsmal, selvom de har en mere lavpraktisk og pragma-
tisk karakter. Analysen af FN-aktivismen viser samtidig, at foraget NATO-
aktivisme tilsyneladende er sket pd bekostning af FN-aktivismen, som isar i
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det militere spor er nedadgiende, mens vi ogsa ser lignende tendenser pa den
okonomiske og diplomatisk/politiske dimension. Dette skyldes, som navnt,
ikke mindst opprioriteringen af den atlantiske dimension, kombineret med et
generelt fald i interessen i udviklingsbistand mv. Analysen af EU-politikken
demonstrerer samtidig, at det danske engagement har veret preget af en hoj
grad af kontinuitet. Dette galder bade i forhold til den institutionelle integra-
tion, hvor Danmark fortsat har en raekke selvvalgte begrensninger i form af
sine forbehold. I forhold til den almindelige interessedeltagelse viser analysen
her, at den fortsat er preget af en pragmatisk, men ogsa typisk aktiv linje i for-
hold til hindhavelsen af danske interesser. Spergsmalet er, om det britiske exit
fra EU-samarbejdet og den mere tilbagetrukne og uforudsigelige amerikanske
linje setter yderligere tryk pé integrationsprocessen inden for de sikkerheds-
og forsvarspolitiske omréder, hvilket vil betyde, at dansk europapolitik bliver
presset i en mere tilpassende retning, da styrkelsen af en sterk kontinental
oprustning traditionelt er giet imod den danske atlantiske orientering i sik-
kerhedspolitikken, eller om vi kommer til at se en mere tilbagetrukket dansk
kurs pa disse emner.

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

Noter

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

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

terer meget vasentlige dele af politikken i de fire arenaer — begranser vi os alligevel
til analyser af Nordisk Rdd, EU, NATO og FN.
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