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Rutsjebane: udsving og udfordringer i

Danmarks NATO-aktivisme

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

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

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

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

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

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

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

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

Analyseramme: Danmark, kultur, strategi og politisk aktivisme

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Ny aktivisme, 1990-2000

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Maksimalistisk aktivisme, 2001-2011

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

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

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

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

Disse operationelle indsatser representerer spidsen af den danske aktivisme i
Fogh Rasmussen-arene, men perioden var ogsa praget af en bredere institutio-
nel aktivisme indenfor NATO. Den handlede forst og fremmest om at slanke
og modernisere alliancen. Overskriften for indsatsen var “transformation”, og
den blev endeligt vedtaget pa Prag-topmedet i 2002. Hermed bandt NATO-
landene sig til at opbygge flere styrker for internationale operationer og styrke
alliancens fokus pé og evne til at imgdega asymmetriske trusler — fra terrorisme
over missiler til kemiske viben. I optakten til Prag-topmedet gav regeringen
USA en vigtig indrommelse i form af en velvilje til at overveje Thule-basens
inddragelse i de amerikanske planer for et missilforsvar. I det hele taget var den
danske regerings aktive opbakning til reformdagsordenen en loftestang for at
placere Danmark centralt i det atlantiske diplomati. Anders Fogh Rasmussen
fik adgang til at medes med prasident Bush stort set hvert ar, og ikke bare i
Camp David, men ogsa i hans private hjem i Crawford, Texas, hvilket kun var
fa statsledere forundt. President Bush besegte ogsa Danmark i 2005 (Hen-
riksen og Ringsmose, 2012). Danmark var samtidig medlem af den uformelle
lederskabsgruppe, der opstod i NATO i 2007-2009, da Afghanistan-indsatsen
var i problemer, og som bestod af landene fra sydgruppen i ISAF.
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Den danske regering lagde sig ogsa i selen pa hjemmefronten med henblik
pa at levere en forsvarsorganisation, som kunne understotte de politiske am-
bitioner. Dette skete forst og fremmest med forsvarsforliget i 2004, som er
det skelsettende dokument i overgangen fra territorial- til indsatsforsvar: Den
danske flide baserede sig nu pa store skibe (tre fregatter og to statteskibe), det
danske luftvaben gearede sig yderligere til internationale operationer med sin
Expeditionary Air Staff, mens heren i store trek droppede vernepligten og or-
ganiserede sig i to brigader med samme formal for gje. Danmark satte sig her-
med for at etablere en varktgjskasse i overensstemmelse med det "nye” NATO.

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

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

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

Omprioriteret aktivisme, 2012-2016

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Aktivismen til revurdering, 2017

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

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

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

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

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

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

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

Konklusion

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

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

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

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

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

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