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Hvorfor gik
Danmark i krig?






Forord

Den 25. maj 2016 besluttede et flertal i Folketinget at bestille en
uvildig udredning af Danmarks militeere engagement i Kosovo,
Afghanistan og Irak med seerligt henblik pa at kortleegge baggrun-
den for de politiske beslutninger om dansk deltagelse og sikre en
retvisende beskrivelse og leering for eftertiden. Denne udredning
er skrevet med afset i det kommissorium, der blev offentliggjort
samme dag. Kommissoriet er optrykt i udredningens kapitel 1.

Udredningen er skrevet af lektor ved Kgbenhavns Universitet,
ph.d. og dr.phil. Rasmus Mariager og professor (MSO) ved Koben-
havns Universitet, ph.d. Anders Wivel. Udredningsarbejdet, inklu-
sive de historiske fremstillinger i udredningens bind 2 og 3 samt
optrykket af centrale kilder til belysning af de tre beslutnings-
processer i bind 4, er udfert af en arbejdsgruppe under ledelse af
Rasmus Mariager og Anders Wivel. Gruppen bestar desuden af
seniorforsker ved Dansk Institut for Internationale Studier, ph.d.
Mikkel Runge Olesen, lektor ved Kgbenhavns Universitet, ph.d. og
dr.phil. Regin Schmidt, videnskabelig assistent ved Kebenhavns
Universitet, ph.d.-stipendiat, cand.mag. Sanne Aagaard Jensen og
videnskabelig assistent ved Kgbenhavns Universitet, cand.mag.
Jakob Linnet Schmidt samt stud.soc. ved Kgbenhavns Universitet
Clara Lyngholm Mortensen, der alle har veeret sikkerhedsunder-
sogt og godkendt til og med "Yderst Hemmeligt”.

Under arbejdsprocessen har udredningsgruppen draget nyt-
te af samtaler med et panel, hvori indgér tre eksperter i dansk
udenrigspolitik og international politik: seniorradgiver ved Det
Udenrigspolitiske Selskab, ambassader (pens.) Per Carlsen, insti-
tutchef og prodekan ved Forsvarsakademiet, ph.d. Jens Ringsmo-
se samt professor og centerleder ved Syddansk Universitet, ph.d.
Sten Rynning. Med disse tre eksperter har udredningens medar-



bejdere droftet arbejdspapirer, bilag, metodiske problemstillinger
samt generelle udfordringer og problemstillinger, der er opstaet
under udredningsarbejdet. Endvidere har fhv. juridisk sekreteer
ved den nedlagte Irak- og Afghanistankommission, byretsdommer
Elsebeth Frigast Larsen veeret tilknyttet udredningen pa timeba-
sis. Frigast Larsen har bistaet udredningens medarbejdere med at
navigere i det meget betydelige, men uafsluttede arbejde, som den
nedlagte Irak- og Afghanistankommission havde praesteret, inden
kommissionen blev nedlagt i 2015. Desuden har Frigast Larsen bi-
stdet udrederne med at orientere sig i det kildemateriale, den ned-
lagte Irak- og Afghanistankommission havde indsamlet. Endelig
har Frigast Larsen bistdet udredningen med leesning af dele af det
samlede manuskript. Ydermere har udrederne draget nytte af sam-
taler med thv. professor (MSO), centerleder ved Kgbenhavns Uni-
versitet, nu chef ved Center for Terroranalyse i PET, ph.d. Anders
Henriksen, der samme med professor ved Kobenhavns Universi-
tet, ph.d. Jens Elo Rytter har udferdiget et juridisk notat om de
statsretlige og folkeretlige rammer for dansk anvendelse militeer
magt i udlandet. Notatet er optrykt som selvstaendig fremstilling i
udredningens bind 3. Derudover har udrederne droftet metodiske
sporgsmal med lektor ved Institut for Statskundskab ved Aarhus
Universitet, ph.d. Anne Mette Kjeldsen. For anden hjeelp vil vi
takke folgende enkeltpersoner: historisk konsulent ved Forsvars-
akademiet, ph.d. Seren Norby, lektor ved Forsvarsakademiet og
professor ved Syddansk Universitet, ph.d. Peter Viggo Jakobsen,
fhv. folketingssekreter og vicedirektor ved Folketinget Claus Deth-
lefsen, administrationschef ved Dansk Institut for Internationale
Studier Bent Hansen samt fhv. formand for Irak- og Afghanistan-
kommissionen, landsdommer Michael Kistrup. Tak endvidere til
Sebastian Marker Westh, der har udferdiget kort over Kosovo,
Afghanistan og Irak samt grafiske oversigter over Danmarks mili-
teere engagement fra 1945 til 2018.

Tak til de politikere og embedsmaeend, nuvaerende som tidli-
gere, der har stillet sig til radighed for samtaler. Tak ogsa til de
myndigheder, private institutioner og politikere, der har stillet kil-
demateriale til radighed for undersogelsen. Endelig gnsker vi at
takke folgende enkeltpersoner for at hjeelpe med at etablere gode



rammer for udredningen samt lokalisere arkivmateriale: chetkon-
sulent, ph.d. (hum) og ph.d. (jur) Birgitte Krejsager, ambassador
Tobias Elling Rehfeld, ambassader Kristina Miskowiak Beckvard,
arkivchef Lars Karlsson, ekspeditionssekreter Heidi Ivertsen,
fuldmeegtig Sara Birgitte Gottfredsen, centerchef Michael Braad,
chefkonsulent Jan-Christoph Napierski, kontorchef Kira Smith
Sindbjerg, chefkonsulent Sven Gad (Udenrigsministeriet); afde-
lingsleder Rona Lehmann Mouritzen, officer Jan Andersen, kontor-
chef Andreas Raben-Levetzau, fuldmegtig Gitte Brinkbaek, major
Christian Reventlow-Mourier (Forsvarsministeriet med tilherende
myndigheder); kontorchef Sine Langskov Hansen, konsulent Ti-
ne-Maria Reinholck (Justitsministeriet med tilherende myndighe-
der); seniorradgiver Pelle Holager og personlig assistent Lena von
Biilow (Statsministeriet).

Kobenhavn, januar 2019

Rasmus Mariager Anders Wivel
Forskningsleder Viceforskningsleder






Musikalitet

Musikalitet er en forudseetning for at kunne for-
nemme tonesproget i den internationale og hjem-
lige debat og omszette signalerne til politiske og
praktiske resultater. Det kreever lydherhed, indle-
velsesevne og forstéelse for behov, ensker og per-
sonlige relationer som indgang til samarbejde og
opgavelosning i politik, forvaltning og samfund.

Handlekraft

Handlekraft er grundlaget for, at Udenrigsmini-
steriet i hojere grad er aktiv og udfarende pa de
prioriterede omrader, hvor Danmark kan og vil
gore en forskel. Det er forudsatningen for som
organisation, leder og medarbejder at handle ret-
tidigt og resultatorienteret ud fra en god domme-
kraft. Det er grundlag for evnen til fleksibelt og
hurtigt pa tvers af Udenrigsministeriet at saette
ressourcer ind, hvor behovet er storst.

Uddrag af "Udenrigsministeriets veerdier”
www.um.dk
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United Nations Forces in Cyprus

Unified Task Force

United Nations Monitoring, Verification and In-
spection Commission

United Nations Preventive Deployment Force in
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Hovedkonklusioner
og anbefalinger

Folgende giver et resume af udredningens veesentligste resultater
og anbefalinger. Resumeet begynder med en kort opsummering af
udredningens kommissorium og de deraf folgende analysesporgs-
mal efterfulgt af udredningens generelle konklusioner. Herefter
folger en gennemgang af de vaesentligste analyseresultater i hver
at de fire beslutningsprocesser, som udredningen har til opgave
at undersgge. Det sidste afsnit opstiller en raekke anbefalinger til
kvalitetssikring af fremtidige beslutningsprocesser med udgangs-
punkt i udredningens analyser.

Hvad har udredningen underspgt?

Folketinget besluttede den 26. maj 2016 at nedsatte en "uvildig
udredning af de historiske forleb i forbindelse med Danmarks mi-
liteere engagement i” Kosovo, Afghanistan og Irak. Samtidig be-
sluttede Folketinget, at formalet med udredningen var dobbelt: for
det forste "at kortlaegge baggrunden for” Folketingets beslutninger
om at levere danske militere styrkebidrag til konflikterne i Koso-
vo, Afghanistan og Irak; for det andet at "sikre en retvisende be-
skrivelse og leering for eftertiden.” Det understreges i den politiske
aftale, at udredningen ikke skal foretage vurderinger af det retlige
grundlag i forbindelse med Danmarks militeere engagementer i
Kosovo, Afghanistan og Irak.

Udredningens analyser omfatter det historiske forlob frem
mod vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 4 af 8. oktober 1998
om et dansk militert bidrag til en NATO-indsats pa det vestlige
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Balkan samt vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 148 af 17. juni
1999 om dansk deltagelse i en international styrke i Kosovo. Der-
neest omfatter udredningens analyser forlgbet op til vedtagelsen af
beslutningsforslag nr. B 37 af 14. december 2001 om dansk militer
deltagelse i den internationale indsats mod terrornetveerk i Afgha-
nistan. Endelig omfatter udredningens analyser beslutningspro-
cessen frem mod vedtagelsen den 21. marts 2003 af beslutnings-
forslag nr. B 118 om dansk militeer deltagelse i en multinational
indsats i Irak.

I analyserne bliver det belyst, hvilke oplysninger af betyd-
ning for Danmarks krigsdeltagelse danske myndigheder modtog;
hvordan disse oplysninger indgik i den politiske proces internt
i regeringen og forvaltningen; og hvilke oplysninger regeringer-
ne — Poul Nyrup Rasmussens socialdemokratisk-radikale regering
mellem 1998 og 2001 samt Anders Fogh Rasmussens VK-regering
mellem 2001 og 2003 — videregav til Folketinget i tilslutning til
beslutningsforslagenes behandling i Folketinget.

Generelle konklusioner

Udredningens analyser giver anledning til tre generelle konklusi-

oner:

+ Danmarks militeere engagement afspejler generelt de politi-
ske beslutningstageres vilje til at impdekomme USA’s gnsker
om militere bidrag. Der er ikke tale om direkte pres fra USA
med trusler om sanktioner eller lofte om gevinster, men forsog
fra danske beslutningstagere pa at imgdekomme amerikanske
preeferencer.

+ Danmarks konkrete bidrag til militeere operationer formes sna-
rere end de besluttes. De er resultatet er leengerevarende pro-
cesser, hvor bade beslutningen om at bidrage og beslutningen
om indholdet i det militere bidrag formes af centrale ministre,
embedsmaend og representanter for Forsvaret i dialog med
alliancepartnere, vaesentligst USA. Snarere end et afgorende
mode, hvor de centrale beslutninger traeffes efter en afvejning
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af mulige omkostninger og gevinster, er der tale om en serie af
mindre beslutninger, der gradvis indsnavrer handlerummet og
oger omkostningerne ved at forfplge alternative muligheder.

+  Regeringens information til og dialog med Folketinget foregar
i hoj grad ad uformelle kanaler som kontakter mellem centrale
ministre og partiledere og orientering af kredsen af forsvarsfor-
ligspartier. Regeringen har en minimalistisk informationsprak-
sis over for Det Udenrigspolitiske Naevn, hvor Naevnet gives
den information, som det skal ifplge grundloven. Regeringen
radferer sig typisk med Det Udenrigspolitiske Neevn sent i pro-
cessen i forbindelse med de beslutninger, som kraever Neevnets
inddragelse.

Kosovo

Med afsat i udredningens kommissorium har vi stillet de samme
sporgsmal til SR- og VK-regeringernes beslutninger om at levere
danske bidrag til magtanvendelse i Kosovo, Afghanistan og Irak. Da
beslutningerne imidlertid blev truffet i forskellige sammenhaenge,
og fordi beslutningstagerne forholdt sig til forskellige situationer,
har nogle spergsmal vist sig mere relevante at undersege i nogle
konflikter end i andre. I undersegelsen af de to Kosovobeslutnin-
ger har det veeret relevant at analysere to spergsmal: for det forste
hvornar og hvordan SR-regeringen inddrog Det Udenrigspolitiske
Nevn i beslutningsprocessen; for det andet hvordan regeringen
motiverede sin politik over for Folketinget og offentligheden.

* Hvad det forste sporgsmal angar, fremgar det af udredningen,
at regeringen orienterede Det Udenrigspolitiske Neevn om de
patenkte beslutninger, inden de blev vedtaget i Folketinget,
og der er ikke fundet eksempler pa, at regeringen tilbageholdt
vaesentlige informationer for Neevnet. Dog fremgar det samti-
dig, at regeringen i begge tilfaelde orienterede NATO om Dan-
marks patenkte beslutninger, inden regeringen orienterede
Det Udenrigspolitiske Neevn. Ligeledes fremgar det, at det i
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Statsministeriet var vurderingen, at Danmark med orienterin-
gen af NATO rent politisk havde forpligtet Danmark. Ydermere
var det i Statsministeriet vurderingen, at det var i overensstem-
melse med geldende regler, at regeringen oplyste NATO om
Danmarks patenkte bidrag, inden Folketinget blev inddraget.

I tilslutning til Folketingets vedtagelse af beslutningsforslag
nr. B 4 var forlgbet folgende: Den 22. september gav Danmark
tilslutning til udstedelse af en ACTWARN om NATO's luftkam-
pagne over det vestlig Balkan. En uge senere, den 29. september,
accepterede regeringen uformelt over for NATO, at alliancen
iveerksatte en ACTREQ, hvilket betod, at regeringen ifolge egne
vurderinger reelt gav tilsagn om senere at levere danske styr-
kebidrag. Det var imidlertid forst den 2. oktober, at regeringen
radferte sig med Det Udenrigspolitiske Neevn om spergsmalet,
og det var forst derefter, at Danmark formelt besvarede NATO’s
ACTREQ. Mgnstret var omtrent tilsvarende frem mod vedta-
gelsen af beslutningsforslag nr. B 148: Den 1. juni orienterede
regeringen uformelt NATO om, at Danmark patenkte at bidra-
ge med en bataljon til den internationale styrke i Kosovo. Forst
herefter — den 2. og den 7. juni — valgte regeringen at inddrage
Det Udenrigspolitiske Neevn.

Hvad angar spergsmalet om, hvordan regeringen begrundede
sin politik, har undersegelsen vist, at der i 1998 var en betydelig
diskrepans mellem den made, hvorpa regeringen begrundede
sin politik over for Folketinget og offentligheden pa den ene
side og internt i regeringen pa den anden side. I offentligheden
—dvs. over for pressen og i Folketinget samt i Det Udenrigspoli-
tiske Naevn — argumenterede regeringen for, at Danmark skulle
bidrage til den patenkte militeere operation af humaniteere ar-
sager. Dette var det gennemgdaende og det beerende argument.
Anderledes stillede det sig internt i regeringen. I Statsministe-
riet spillede alliancehensyn en stor rolle. I NATO bliver beslut-
ninger truffet i enstemmighed, hvilket betod, at Danmark — hvis
landet valgte at nedleegge veto mod missionen — reelt ville for-
hindre NATO i at gennemfore en pataenkt operation. Dette ville



imidlertid bringe Danmark i et modseetningsforhold til en reek-
ke alliancepartnere, ikke mindst USA. Situationen blev kom-
pliceret af, at der ikke forela noget FN-mandat, der tilvejebrag-
te det fornedne retlige grundlag for magtanvendelse. Safremt
Danmark valgte at folge USA/NATO, ville det veere et brud med
50 ars praksis om, at Danmarks militeere engagement altid var
autoriseret af FN. I SR-regeringen ventede de ledende beslut-
ningstagere sa leenge som muligt med at veelge mellem FN og
NATO. Da beslutningen skulle treffes, valgte de NATO-sporet.
Tilsvarende nedtonede regeringen over for offentligheden, hvil-
ke konsekvenser en NATO-mission uden et klart FN-mandat
kunne fa for den internationale retsorden. Intern i regeringen

eksisterede der imidlertid en reel bekymring desangaende.

Ovenstdende betyder ikke, at humanitere overvejelser ikke
gjorde sig geeldende i regeringens interne overvejelser. Men det
betyder, at regeringen undlod at oplyse Folketinget og offentlig-
heden om en vigtig drivkraft bag beslutningen: at regeringen
onskede, at Danmark skulle fremsta som en aktiv alliancepart-
ner, der var villig til at yde en indsats, nar alliancen vurderede,
at det var vigtigt. Set gennem dette perspektiv er det udrednin-
gens vurdering, at SR-regeringen over for Folketinget motivere-
de beslutningsforslag nr. B 4 med humanitaere argumenter, da
sadanne argumenter var mere egnede til at til at opna alminde-
lig opbakning i befolkning og Folketinget end argumenter om
Danmarks forhold til NATO.

Det var mindre kompliceret for regeringen at motivere beslut-
ningsforslag nr. B 148 i 1999, end det var at motivere beslut-
ningsforslag nr. B 4 i 1998, for med vedtagelsen af beslutnings-
forslag nr. B 4 var kursen bag den danske politik lagt. Dertil
kom, at der i 1999 forela et FN-mandat, der bemyndigede mag-
tanvendelse. Igen motiverede regeringen operationen med hu-
manitaere hensyn, men denne gang suppleret med spergsmalet
om regional stabilitet.
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Afghanistan

Vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 4 af 8. oktober 1998 udgjor-
de saledes en betydelig udfordring for SR-regeringen. Anderledes
stillede det sig med vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 37 af
14. december 2001 om dansk militer deltagelse i den internationa-
le indsats mod terrornetveerk i Afghanistan. Det var Socialdemo-
kratiet og De Radikale, der udgjorde regering tidligt i processen.
Derfor havde disse partier den storste indflydelse pa og viden om
beslutningsprocessen i den tidlige fase. Det var imidlertid Venstre
og De Konservative, der udgjorde regering, da beslutningsforsla-
get blev fremsat i Folketinget, og det var saledes disse partier der
afsluttede processen. Der var i den offentlige opinion bred opbak-
ning til beslutningsforslag nr. B 37. I undersogelsen af forlgbet,
der ledte frem til vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 37, har
det isaer veeret relevant at belyse karakteren af det dansk-ameri-
kanske forhold, betydningen af uformelle mgder mellem danske
og amerikanske aktorer iseer med en militeerfaglig baggrund samt
Det Udenrigspolitiske Naevns rolle.

Det fremgar, at det iseer var oplysninger om den amerikanske
militere operation i Afghanistan og amerikanske gnsker om at
udbrede den internationale koalition, der 14 til grund for vedta-
gelsen af beslutningsforslag nr. B 37 i december 2001. Heraf fol-
ger ogsa, at forholdene i Afghanistan var af mindre betydning
for den danske beslutning. Den danske stillingtagen voksede ud
af det chok, som angrebet mod USA den 11. september havde
udlgst i hele den vestlige verden, herunder i Danmark. Hvor
vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 4 af 8. oktober 1998 (den
forste Kosovobeslutning) var drevet af alliancehensyn, var ved-
tagelsen af beslutningsforslag nr. B 37 saledes i meget hoj grad
et sporgsmal om dansk solidaritet med USA. Det er i den kon-
tekst statsminister Poul Nyrup Rasmussens, udenrigsminister
Mogens Lykketofts og forsvarsminister Jan Trejborgs udsagn
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de forste dage efter 11. september 2001 om dansk stotte til USA
skal ses.

Forud for vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 37 opnéede
regeringen Det Udenrigspolitiske Naevns stotte til to vigtige
beslutninger. Den 30. oktober stgttede Naevnet SR-regeringens
beslutning om at sende et dansk forbindelseselement til US
Central Command (Florida, USA), hvor USA’s militere ind-
sats blev koordineret. Beslutningen blev truffet som svar pa en
amerikansk henvendelse. Godt og vel en méned senere, den 5.
december, opnaede den nytiltradte VK-regering Det Udenrigs-
politiske Naevns stotte til at pabegynde forhandlinger med USA
om et dansk militert bidrag til bekeempelsen af terrornetvaerk
i Afghanistan. Igen var beslutningen svar pa en amerikansk
henvendelse. Som tilfeeldet var i tilslutning til Kosovobeslut-
ningerne, foregik der forud for disse to beslutninger et laenge-
revarende forhandlingsforlob mellem danske og amerikanske
aktorer. Det skal understreges, at bide SR-regeringen og VK-re-
geringen lagde vaegt pa, at Danmark burde imgpdekomme de
amerikanske henvendelser.

Forud for de officielle amerikanske henvendelser om danske
styrkebidrag foregik der et antal dansk-amerikanske dialoger,
bade pa diplomatisk plan og pa militer-fagligt plan. Disse dia-
loger bidrog til at forme den endelige danske beslutning. Pa
det diplomatiske plan blev danske toppolitikeres solidaritetser-
kleeringer viderebragt til USA, hvilket var med til at skabe for-
ventninger i USA om danske militere bidrag. Nok sa vigtig var
imidlertid formelle og uformelle droftelser mellem danske og
amerikanske officerer. Som eksempel pa uformelle droftelser
kan naeves nogle sakaldt "explicit discussions”, hvor formentlig
danske officerer ikke senere end 10. oktober 2001, dvs. to mane-
der inden Det Udenrigspolitiske Naevns beslutning den 5. de-
cember — uden inddragelse af Udenrigsministeriet og forment-
lig ligeledes uden Statsministeriets vidende — skal have givet
amerikanske embedsmeend forventninger om konkrete danske
bidrag til den amerikansk anforte kampagne i Afghanistan. Li-
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geledes fik tilstedeveerelsen af det danske forbindelseselement
ved US Central Command afgerende betydning for USA’s sene-
re interessetilkendegivelse om dansk militer deltagelse i den
internationale indsats mod terrornetvaerk i Afghanistan. Det
var saledes til det danske forbindelseselement, der omfattede
en reprasentant for Jeegerkorpset, at USA tilkendegav interesse
for danske specialstyrker i Afghanistan.

Foranlediget af ovenstaende belyser udredningen SR-regerin-
gens og VK-regeringens radfering med og orientering af Det
Udenrigspolitiske Naevn for hele perioden mellem september
og december 2001. Det fremgar, at der ikke er fundet eksempler
pa, at regeringerne undlod at viderebringe afgorende informa-
tion til medlemmerne af Naevnet. Dog fremgar det, at regerin-
gernes radfering med oppositionen samt sikring af forneden
opbakning ligeledes fandt sted i andre fora end Det Udenrigs-
politiske Neevn. Sddanne andre fora kunne veere uformelle mo-
der mellem partiledere og ordfererne fra de mest indflydelsesri-
ge partier pa det udenrigspolitiske omrade eller andre politiske
forligskredse, for eksempel forsvarsforligskredsen. Dette kan
illustreres med henvisning til beslutningsprocessen forud for
vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 37. Inden moderne i Det
Udenrigspolitiske Neevn den 5. og 13. december, hvor de afgo-
rende beslutninger blev dreftet, havde VK-regeringen saledes
sikret sig politisk opbakning til regeringens politik under me-
der med oppositionen inklusive Dansk Folkeparti samt politi-
kere fra forsvarsforligskredsen.

Irak

I undersogelsen af forlobet, der ledte frem til Folketingets vedta-
gelse den 21. marts 2003 af beslutningsforslag nr. B 118 om dansk
militeer deltagelse i en multinational indsats i Irak, har det iser
vist sig relevant at kaste lys over fire problemstillinger: For det for-
ste har det veeret relevant at belyse forholdet mellem den danske
Irak-politiks udvikling og udviklingen i USA’s og Storbritanniens
Irak-politik. For det andet har det vaeret relevant at karakterise-
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re og analysere kommunikationen mellem regeringens ledelse og

lederen af oppositionen. For det tredje — og neert beslegtet med

sporgsmaélet om kommunikation — har spergsmalet om regerin-

gens videregivelse af oplysninger til Det Udenrigspolitiske Neevn

staet centralt i undersogelsen. Endelig har det for det fjerde vist sig

relevant at granske forholdet mellem folkeret og politik.

.

Hvad angér spergsmalet om den danske beslutning og den
internationale udvikling viser underspgelsen, at de danske re-
geringers stillingtagen gennem hele forlgbet i al vaesentlighed
fulgte USA’s og Storbritanniens Irak-politik. USA og Storbritan-
nien haevdede i 1990’erne og i begyndelsen af 2000’erne, at Irak
var i besiddelse af skjulte massepdelaeggelsesvaben, og pa den
baggrund kraevede USA og Storbritannien disse vaben destru-
eret. Officiel dansk Irak-politik var i perioden helt pa samme
linje. Efter arsskiftet 2002-03 blev det imidlertid stadig mere
uklart, hvorvidt Irak reelt var i besiddelse af store meengder
af sddanne vaben — mange troede det fortsat, men beviserne
var porgse. Herefter justerede USA og Storbritannien deres ar-
gumenter i forhold til Irak og kreevede nu i stigende grad, at
Irak skulle efterleve FN’s sikkerhedsradsresolutioner. Den dan-
ske regering fulgte snart efter samme kurs. Blev den danske
Irak-politik formuleret under pres at USA og Storbritannien?
Svaret pa dette sporgsmal er afvisende, men det skete enkelte
gange i slutningen af 2002 og i begyndelsen af 2003, at USA
anmodede den danske regering om at melde klart ud om dens
politik.

Derneest er der sporgsmalet om kommunikationen mellem
regeringen, iseer Anders Fogh Rasmussen, og oppositionen,
iser Mogens Lykketoft. Undersogelsen har vist, at den danske
Irak-politik fra regeringsskiftet i 2001 frem til vedtagelsen af
beslutningsforslag nr. B 118 helt overvejende blev besluttet af
statsminister Anders Fogh Rasmussen under inddragelse af en
beskeden gruppe af topembedsmand, hvor Statsministeriets
departementschef samt ambassader Federspiel synes at have
vaeret de mest centrale aktorer. Fogh Rasmussen var gennem
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hele perioden dben om den politiske kurs, og han lagde aldrig
skjul pa, at det var hans opfattelse, at Danmark skulle stotte
USA i kampen mod terror. Set gennem dette perspektiv viser
undersogelsen, at hvor Kosovobeslutningerne i hej grad var
drevet af alliancehensyn (forholdet til NATO) og Afghanistan af
USA-solidaritet, sa var Irakbeslutningen helt overvejende dre-
vet af regeringens, iser statsministerens, enighed med USA. Til
gengeld var Anders Fogh Rasmussen ikke seerligt aben om den
politiske proces, og gennem hele forlgbet lykkedes det statsmi-
nisteren at undga at blive forpligtet af definitioner, der senere
kunne indskreenke hans og regeringens politiske raderum. Séle-
des afviste Fogh Rasmussen at besvare det, han typisk omtalte
som "hypotetiske sporgsmal” (det kunne for eksempel veere et
sporgsmal om, hvad det internationale samfund agtede at gore
i tilfeelde af, at det ikke lykkedes at fa afviklet Iraks vabenpro-
grammer). Ligeledes afviste Anders Fogh Rasmussen over for
Folketinget at laegge sig fast pa, hvad han forstod ved begrebet
"FN-forankring”. Dog gik statsministeren sa langt, at han i Fol-
ketinget forklarede, at sporgsmalet "til syvende og sidst [var| en
juridisk diskussion”. Ovenstdende betod, at iseer Anders Fogh
Rasmussen og Mogens Lykketoft synes at have talt forbi hinan-
den. Lykketoft opfattede "FN-forankring” som udtryk for, at der
foreld et FN-mandat i form af en sikkerhedsradsresolution, der
eksplicit bemyndigede magtanvendelse. Denne opfattelse blev
han bekreeftet i flere gange af udenrigsminister Per Stig Moller.
Anders Fogh Rasmussen var derimod af den forstéaelse, at det
juridiske grundlag kunne etableres pa forskellige mader. Men
han gjorde sig ikke store bestraebelser for at forklare oppositi-
onen, hvad han mente med dette. Derved lykkedes det Anders
Fogh Rasmussen at bevare sit og regeringens mangvrerum.
Omkostningen var imidlertid en fornyet mistillid mellem Fol-
ketingets partier pa det sikkerhedspolitiske omrade; en mistil-
lid, der giver mindelser om 1980’ernes omstridte fodnotepolitik.

For det tredje er der sporgsmalet om regeringens videregivel-
se af oplysninger til Folketinget. Det fremgar af udredningen,
at regeringen over for Det Udenrigspolitiske Neevn forklarede,



at den danske regerings formal med magtanvendelse over for
Irak var at afvaebne regimet. Imidlertid var regeringen vidende
om, at formalet med magtanvendelse for USA var regimeskif-
te. Dette valgte regeringen imidlertid ikke at oplyse Neaevnet
om, selvom Naevnets medlemmer flere gange spurgte ind til
dette forhold. Dernaest er det bemerkelsesverdigt, at regerin-
gen over for Det Udenrigspolitiske Neevn undlod at oplyse om
Anders Fogh Rasmussens mede med viceforsvarsminiser Paul
Wolfowitz i marts 2002, hvor spergsmalet om Irak blev droftet.
Det skal dog understreges, at regeringen ikke synes at have vee-
ret forpligtet til at oplyse om meodet. Endelig er det pafaldende,
at regeringen over for Det Udenrigspolitiske Neevn bemaerkede,
at der forela et tilstreekkeligt juridisk grundlag for magtanven-
delse over for Irak, eftersom det siden september 2002 havde
vaeret opfattelsen i Udenrigsministeriets juridiske tjeneste, at
det juridiske grundlag i sidste ende ville vere et "politisk skon”.

Endelig belyser udredningen, hvordan folkeret indgik i den
politiske proces. Det fremgar af udredningen, at VK-regerin-
gens folkeretsvurderinger lgbende blev tilpasset den politiske
udvikling. I september 2002 udfaerdigede Udenrigsministeri-
ets juridiske tjeneste et folkeretsnotat om det retlige grundlag
for magtanvendelse i Irak. En central formulering i notatet fra
september 2002 lgd, at det i sidste ende var et "politisk sken”
om der foreld et juridisk grundlag i det tilfeelde, at der ikke kun-
ne opnas enighed i FN’s Sikkerhedsrad. Dette notat blev siden
justeret, sa det passede til FN’s Sikkerhedsradsresolution 1441
(2002) og den politiske situation i vinteren og foraret 2003. Det
er udredningens vurdering, at der blandt Udenrigsministeriets
folkeretsjurister eksisterede en betydelig musikalitet, der gjor-
de den i stand til at fornemme regeringens onske om at opstille
en juridisk case, der begrundede magtanvendelse over for Irak.
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Leering og anbefalinger

Udredningen identificerer en reekke udfordringer i de analyserede
beslutningsprocesser om Danmarks militeere engagement. For at
imodega disse udfordringer opstiller vi folgende anbefalinger.

+ Udredningens analyser dokumenterer uklare informations- og
kommunikationsveje mellem regeringen og Folketinget, hvor
uformelle fora som kredsen af forsvarsforligspartierne og kon-
takter mellem lederne af de storste partier ofte har storre be-
tydning end Det Udenrigspolitiske Neevn. Vi anbefaler pa den
baggrund, at der iveerksattes en afdeekning af formelle og ufor-
melle informations- og kommunikationsveje mellem regerin-
gen og Folketinget i forbindelse med beslutninger om dansk
militeert engagement med henblik pé en kortleegning og vurde-
ring af funktionalitet og demokratisk legitimitet.

* Udredningens analyser dokumenterer at beslutningsprocesser-
ne er karakteriseret ved fraveret af en systematisk diskussion
af mal, midler, forventet effekt, ressourcer, risici, tidsramme,
exit-muligheder, alternativer og konsekvenser ved at sige nej til
at deltage. Vi anbetaler pa den baggrund, at der indfores en pro-
cedure, der sikrer, at disse sporgsmal behandles for beslutnin-
gen om et militert engagement, og at svarene videreformidles
til Det Udenrigspolitiske Neevn.

+ Udredningens analyser viser, at bade regeringen og Folketinget
savner radgivning som systematisk inddrager erfaringer fra
tidligere militeere engagementer og vurderer det aktuelle mili-
teere engagement i lyset af de generelle malseaetninger og priori-
teringer i dansk udenrigspolitik. Vi anbefaler pa den baggrund,
at der oprettes en tveergdende analyseenhed i centraladmini-
strationen til radgivning af regeringen, samt at det diskuteres,
hvordan Folketingets kompetencer p4 omradet kan styrkes.

+ Udredningens analyser viser, at beslutningsprocesserne savner
en diskussion af hvilke principper, der leegges til grund for pri-
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oriteringer af det militeere engagement og dermed kriterier for,
hvornar man ber deltage og hvordan. Vi anbefaler pa den bag-
grund, at regeringen formulerer en reekke principper for prio-
ritering af Danmarks militere engagement, der gor det muligt
at prioritere i den internationale eftersporgsel efter militere

bidrag.
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KAPITEL 1

Indledning

Kommissoriet

Danmark har siden den kolde krigs afslutning haft et markant
militert engagement uden for landets greenser. Samtidig har det
militeere engagement @ndret karakter. Hvor det under den kolde
krig foregik neesten eksklusivt i FN-regi og med henblik pa freds-
bevarelse og observation, sa foregér det i dag tillige i regi af NATO
og internationale koalitioner og med mal som stabilisering og
fredsskabelse. Fra begyndelsen af 1990’erne engagerede skiftende
folketingsflertal Danmark militert i konflikter i og uden for Euro-
pa. Eksempelvis leverede Danmark et militert bidrag til den forste
goltkrig i begyndelsen af 1990’erne, og efterfolgende var Danmark
gennem flere &r militeert til stede pa Balkan. Efter artusindeskiftet
havde Danmark kamptropper i Afghanistan, og i en delvis overlap-
pende periode var Danmark krigsforende i Irak.

Men her stoppede det militeere engagement ikke. I oo’erne og
2010'erne bekempede Danmark eksempelvis pirateri ud for den
afrikanske gstkyst, Danmark bidrog med militeere enheder i over-
vagning af Afrikas Horn og Det Indiske Ocean, og desuden levere-
de Danmark kampfly til en international militeer indsats i Libyen.
Efterfolgende bidrog Danmark béde til en international operation
i Mali og til en indsats i Syrien og en raekke andre operationer.!
Flere af disse militeere indsatser var i samtiden ukontroversielle,

1 For en samlet oversigt over Danmarks militere operationer i udlandet efter 1945 se
Mortensen og Wivel 2019, Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militere engagement
1945-2018, appendiks. For en karakteristik af dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik efter 1945
se udredningens kapitel 4.
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mens andre var omstridte. Det er bl.a. pa den baggrund, at et flertal
i Folketinget bestdende af Venstre, Det Konservative Folkeparti,
Dansk Folkeparti, Liberal Alliance og Alternativet den 25. maj 2016
besluttede at bestille en uvildig udredning af Danmarks militere
engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak med serligt henblik pa
at kortleegge baggrunden for de politiske beslutninger om dansk
deltagelse og sikre en retvisende beskrivelse og leering for efterti-
den.”

Udredningen er skrevet med afsat i det kommissorium, der
blev offentliggjort den 25. maj 2016:

Aftale om en uvildig udredning af det histori-
ske forleb i forbindelse med Danmarks militee-
re engagement i Kosovo, Irak og Afghanistan

Regeringen (Venstre), Dansk Folkeparti, Liberal
Alliance, Alternativet og Det Konservative Folke-
parti er enige om at iveerksaette en uvildig udred-
ning af det historiske forlgb i forbindelse med
Danmarks militere engagement i Kosovo, Irak
og Afghanistan med henblik pa at kortleegge bag-
grunden for de politiske beslutninger om dansk
deltagelse og sikre en retvisende beskrivelse og
leering for eftertiden.

Udredningen er ikke en erstatning for Irak- og
Afghanistankommissionen og star saledes ikke
i vejen for en senere kommissionsundersogelse,
hvor der tages stilling til juridiske og folkeretlige
sporgsmal, herunder ansvar, hvis der matte sam-
le sig et politisk flertal bag en sadan beslutning.

2 Aftalepartierne udsendte via Justitsministeriet en pressemeddelelse samme dag, se
Justitsministeriet 2016, "Uvildig udredning af dansk militeert engagement’, 25. maj 2016.
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Udredningen gennemfores i overensstemmelse
med opgavebeskrivelsen nedenfor.

Udredningen skal omfatte folgende:
Beslutningerne om et dansk militert engage-
ment i Kosovo, som Folketinget meddelte sam-
tykke til med vedtagelsen den 8. oktober 1998 af
beslutningsforslag nr. B 4 om et dansk militeert
bidrag til en NATO-indsats pa det vestlige Balkan
og vedtagelsen den 17. juni 1999 af beslutnings-
forslag nr. B 148 om dansk deltagelse i en inter-
national styrke i Kosovo.

Beslutningen om et dansk militert engagement
i Afghanistan, som Folketinget meddelte sam-
tykke til med vedtagelsen den 14. december 2001
af beslutningsforslag nr. B 37 om dansk militer
deltagelse i den internationale indsats mod ter-
rornetverk i Afghanistan.

Beslutningen om et dansk militert engagement i
Irak, som Folketinget meddelte samtykke til med
vedtagelsen den 21. marts 2003 af beslutnings-
forslag nr. B 118 om dansk militeer deltagelse i en
multinational indsats i Irak.

Udredningen skal herunder bl.a. omfatte:
Hvilke oplysninger om bl.a. forholdene i Kosovo,
Irak og Afghanistan beslutningerne om dansk
deltagelse i de militeere styrkebidrag byggede p4,
samt hvordan de pagaldende oplysninger blev
inddraget i de politiske overvejelser om dansk
deltagelse.

Hvilke oplysninger af betydning for beslutnin-
gerne om dansk krigsdeltagelse, som blev videre-
givet til Folketinget i forbindelse med behandlin-
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gen af forslagene til folketingsbeslutningerne og
saledes la til grund for Folketingets beslutninger.

Undersogelsen

Udredningen forestas af en faghistoriker (forsk-
ningsleder), og bl.a. en politolog med speciale i
militere studier deltager i forskerteamet. Forsk-
ningslederen og politologen udpeges af uden-
rigsministeren efter indstilling fra Rektorkollegi-
et under Danske Universiteter, der anmodes om
at indstille tre personer til hver af de to stillinger.
Udpegningen skal ske i enighed blandt partierne
bag den historiske udredning.

Forskerne far adgang til alle dokumenter, herun-
der klassificerede, der er sendt til Irak- og Afgha-
nistankommissionen, samt som udgangspunkt
ovrigt foreliggende skriftligt materiale, som de
finder relevant, hos danske myndigheder. Neer-
mere retningslinjer for adgangen til og brug af
materialet fremgar af bilaget.

Forskerne bor tilrettelegge og gennemfore un-
dersogelsen pa en sadan made, at forholdet til
andre lande samt hensynet til statens sikkerhed
og rigets forsvar eller til tredjemand ikke skades.

Udredningen skal vaere faerdig og offentliggjort

inden 2 ar.

Efter offentliggorelsen af udredningen vil en
forsker (og eventuelle personer, der bistir den-
ne) kunne fa adgang til det materiale, der har
dannet grundlag for den offentliggjorte udred-
ning. Forskeren udpeges af udenrigsministeren
efter indstilling fra Rektorkollegiet og i enighed
blandt partierne bag den historiske udredning.



Retningslinjerne i bilaget vil finde tilsvarende
anvendelse for denne forskers adgang til og brug
af materialet.

Der vil under arbejdet lpbende blive kommuni-
keret &bent om processen, saledes at offentlighe-
den kan folge med i fremdriften i arbejdet.

Retningslinjer for adgangen til og brug af ma-
teriale hos danske myndigheder i forbindelse
med udarbejdelsen af en uvildig udredning af
det historiske forlgb i forbindelse med Dan-
marks militeere engagement i Kosovo, Irak og
Afghanistan

Folgende retningslinjer vil geelde for adgangen
til og brug af materiale hos danske myndigheder
for forskerne, der udpeges til at foresta den uvil-
dige historiske udredning af Danmarks militere
engagement i Kosovo, Irak og Afghanistan, og
personer, der bistar disse (herefter "forskerne”):

1. Forskerne far adgang til at gennemga alle akter,
der er sendt til Irak- og Afghanistankommissio-
nen, samt som udgangspunkt gvrigt foreliggen-
de skriftligt materiale, som de finder relevant,
hos danske myndigheder. Myndighederne kan
dog tage stilling fra sag til sag med hensyn til
forskernes onsker om gennemgang af serligt
sensitivt materiale, der ikke er sendt til Irak- og
Afghanistankommissionen. Klassificerede savel
som uklassificerede dokumenter ma kun kopie-
res eller medbringes efter aftale med den eller
de bergrte myndigheder. Det forudsettes, at
klassificerede dokumenter i sa fald kan opbeva-
res i overensstemmelse med kravene i cirkuleere
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nr. 10338 af 17. december 2014 om sikkerheds-
beskyttelse af informationer af felles interesse
for landene i NATO eller EU, andre klassificere-
de informationer samt informationer af sikker-
hedsmeessig beskyttelsesinteresse i gvrigt (sik-
kerhedscirkuleret).

2. Forskernes adgang til myndighedernes akter,
der er afleveret til Rigsarkivet, sker efter reglerne
i arkivloven. Myndighederne bestraber sig pa at
yde arkivadgang i videst muligt omfang.

3. Forskernes adgang til materialet sker under
forudsaetning af sikkerhedsgodkendelse i hen-
hold til sikkerhedscirkuleaeret.

4. Forskerne skal hdndtere materialet i overens-
stemmelse med sikkerhedscirkulaeret og efter
nodvendig instruks.

5. Det er endvidere en forudsatning for forsker-
nes adgang til materialet, at de accepterer tavs-
hedspligt i henhold til et paleeg herom. Der vil
saledes geelde tavshedspligt svarende til straffe-
lovens §152 og §§ 152 c-152 f. Som led heri forplig-
ter forskerne sig til at tage de ngdvendige hen-
syn, herunder ved anonymisering, til beskyttelse
af oplysninger af hensyn til statens sikkerhed, ri-
gets forsvar, forholdet til fremmede magter eller
tredjemand. Tavshedspligten gores i det forned-
ne omfang lobende til genstand for konkret drof-
telse med myndighederne under hensyntagen
til statens sikkerhed, rigets forsvar, forholdet til
fremmede magter eller forholdet til tredjemand.

6. Forskerne vil ikke kunne gengive klassificeret
materiale, herunder af udenlandsk oprindelse, el-



ler andet materiale, der er omfattet af tavsheds-
pligten, medmindre der opnas samtykke fra den
myndighed, som matte veere i besiddelse af eller
har udleveret det pageldende materiale. Denne
myndighed skal om nedvendigt indhente sam-
tykke fra udstederen af det pageeldende materi-
ale, ligesom myndigheden om nedvendigt ber
indhente en udtalelse fra andre serligt berorte
myndigheder, fysiske eller juridiske personer, in-
den samtykke gives. Der kan efter aftale med den
relevante myndighed parafraseres over akter,
som ikke kan figurere i noteapparatet, og myn-
digheden vejleder om dette, idet manuskriptet
fremsendes til gennemsyn. Myndighedens gen-
nemsyn og vejledning handler alene om, pa hvil-
ken made et forhold kan omskrives og beskrives,
uden at tungtvejende hensyn til fortrolighed og
rigets sikkerhed seettes over styr.”?

Fortolkning af kommissoriet og udredningens

indhold

Den politiske aftale om en uvildig udredning blev indgédet den 25.
maj 2016, og knapt et halvt ar senere udpegede davarende uden-
rigsminister Kristian Jensen (V) den 11. november 2016 lektor ved
Kgbenhavns Universitet Rasmus Mariager til at varetage stillingen
som faghistoriker og forskningsleder samt professor (MSO) ved

3 Justitsministeriet 2016, "Aftale om en uvildig udredning af det historiske forlgb i for-
bindelse med Danmarks militere engagement i Kosovo, Irak og Afghanistan”, 25. maj 2016.
Med virkning fra den 27. oktober 2016 var Alternativet ikke leengere en del af den politiske
aftale. Dette blev angivet pé Justitsministeriets hjemmeside den 7. december 2016. Se Justits-
ministeriet 2016, "Uvildig udredning af dansk militert engagement”, 25. maj 2016.
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Kgbenhavns Universitet Anders Wivel til at varetage stillingen
som politolog med speciale i militeere studier.

Det forste mode mellem myndighederne og udrederne blev
atholdt i Udenrigsministeriet den 22. november 2016. Pa modet
anforte Udenrigsministeriet, at politikere og myndigheder forven-
tede udredningen afsluttet og offentliggjort senest den 18 maneder
senere, dvs. pr. 1. juni 2018. Endvidere meddelte Udenrigsministe-
riet, at der var afsat otte millioner kroner til udredningen foruden
to millioner kroner til Udenrigsministeriet i administrationsom-
kostninger.5 I skrivelse af 15. december 2016 til Udenrigsministeri-
et meddelte udrederne, at de ville pabegynde arbejdet med udred-
ningen den 1. februar 2017, og at de ville bestrabe sig pa at veere
feerdige med udredningen 18 maneder senere dvs. den 1. august
2018. Endvidere oplyste udrederne, at de ville bestraebe sig pa at
holde udredningens udgifter inden for et budget pa otte millioner
kroner, men at usikkerhedsfaktorer som sikkerhedsgodkendelse
af forskere og tilknyttede personer, kildematerialets omfang og
beskaffenhed mv. var forhold, der bade kunne forsinke og fordyre
arbejdet. Afgorende var det, at arbejdet kunne gennemfores pa en
made, der var forsvarlig ud fra en saglig betragtning.®

Otte maneder inde i udredningsarbejdet anmodede udreder-
ne den 6. september 2017 Udenrigsministeriet om at forlenge
den tidsmaessige ramme for arbejdet med seks maneder, siledes
at aflevering kunne ske den 1. februar 2019. Desuden anmodede
udrederne om at udvide udredningens gkonomiske ramme med
knap 1,3 millioner kroner. Baggrunden for denne anmodning var,
at arbejdet med indsamling af relevant kildemateriale havde veeret
tidskreevende, f.eks. havde indsamlingen af kildemateriale vedre-
rende Danmarks militeere engagement i Kosovo vaeret omfatten-
de og arbejdskreevende; desuden havde det taget flere maneder

4 Udenrigsminister Kristian Jensen til Rasmus Mariager; udenrigsminister Kristian Jen-
sen til Anders Wivel; begge dateret 15. november 2016. Pr. 27. oktober 2016 var Alternativet
ikke leengere en del af den politiske aftale bag udredningen, se Justitsministeriet 2016, "Uvil-
dig udredning af dansk militert engagement’, 25. maj 2016.

5 Notat om mede i UM, 22/11-2016. Anders Wivel / Rasmus Mariager, 22. november 2016,
Krigsudredningens arkiv.
6 Skrivelse, Rasmus Mariager og Anders Wivel til Udenrigsministeriet, 15. december

2016, Krigsudredningens arkiv.
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at fa overfort den computer og de servere fra Justitsministeriet
til Udenrigsministeriet, som rummede kildematerialet fra Irak- og
Afghanistankommissionen.” Med vedtagelsen af finansloven for
2018 impdekom Folketinget udredernes ansegning, hvorpa Uden-
rigsministeriet den 4. januar bevilligede Kobenhavns Universitet
yderligere 1,3 millioner kroner til udredningsarbejdet samt 700.000
kroner til Udenrigsministeriet.® I alt har Kgbenhavns Universitet
saledes modtaget 9,3 millioner kroner til lon og drift, mens Uden-
rigsministeriet har modtaget i alt 2,7 millioner kroner til deekning
af administrationsomkostninger.’

Udredningsgruppen har haft fast arbejdsplads i Udenrigsmi-
nisteriet. Forklaringen er dobbelt: Forst og vigtigst er sporgsmalet
om kildeadgang. En betydelig del af det arkivmateriale, udrednin-
gen er baseret pd, stammer fra Udenrigsministeriets arkiv, men
ogsa fra Statsministeriets, Forsvarsministeriets, Forsvarets Efter-
retningstjenestes og Politiets Efterretningstjenestes samt andre
statslige myndigheders arkiver. En meget stor del af kilderne i dis-
se arkiver er klassificerede, og anvendelse forudsatter en hoj grad
af sikkerhed, hvilket Udenrigsministeriet har vaeret i stand til at le-
vere. Dernest er beslutningen om at arbejde i Udenrigsministeriet
udtryk for en gkonomisk prioritering. Safremt udredningen skulle
have til huse andetsteds, skulle der betales et stort belgb i overhead
af bevillingen pa de 9,3 millioner kroner med den folgevirkning,
at der ville veere faerre ressourcer til at gennemfore udrednings-
arbejdet, herunder ville der veare ferre ressourcer til at anseette
forskere. Den 15. december 2016 meddelte udrederne derfor Uden-
rigsministeriet, at de gnskede at tage imod et tilbud fremsat af
Udenrigsministeriet om at huse udredningsgruppen.” For imidler-
tid at sikre armsleengde til myndighederne har Kobenhavns Uni-
versitet, efter gnske fra udrederne og i fuld overensstemmelse med

7 Skrivelse, Rasmus Mariager og Anders Wivel til Udenrigsministeriet, 6. september
2017, Krigsudredningens arkiv.

8 Skrivelse, Udenrigsministeriet til Det Humanistiske Fakultet, 4. januar 2018, Krigsud-
redningens arkiv.

9 For Folketingets tilleegsbevilling se Finansministeriet 2018, Finanslov for finansdret
2018, §06.11.15.40, s. 38.

10  Skrivelse, Rasmus Mariager og Anders Wivel til Udenrigsministeriet, 15. december
2016, Krigsudredningens arkiv.
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Udenrigsministeriet, administreret den gkonomiske bevilling, og
alle udgifter til udredningen — lgn og drift — er saledes foretaget
via Keobenhavns Universitet.” Denne ordning har endvidere haft
den fordel for udredningsgruppen, at forskerne under arbejdet har
kunnet drage nytte af Kgbenhavns Universitets modefaciliteter,
biblioteker osv.

Kommissoriet eftersporger to, snaevert forbundne analyser.
Forst eftersporger kommissoriet en analyse af forhold, der har at
gore med Folketingets beslutninger om at engagere Danmark mi-
liteert i Kosovo, Afghanistan og Irak; derneest eftersporger kom-
missoriet en analyse, der skal "sikre en retvisende beskrivelse og
leering for eftertiden”. Vi fortolker kommissoriet pa den made, at
udredningen praesenterer en rekonstruktion og analyse af de histo-
riske forlgb, der var af betydning for de danske beslutninger om
at engagere Danmark militeert i de tre konflikter. Herunder bliver
det undersogt, hvilke oplysninger danske myndigheder indhente-
de og modtog, ligesom det bliver undersogt, i hvilket omfang — og
pa hvilken made — disse oplysninger blev viderebragt til Folketin-
gets partier forud for folketingsbeslutningerne. I forlengelse heraf
preesenterer udredningen en undersogelse af de samtidige argu-
menter for et dansk militeert engagement i henholdsvis Kosovo,
Afghanistan og Irak, sidan som argumenterne blev preesenteret
i Folketinget, bade i Udenrigspolitisk Neevn og i folketingssalen,
samt i dagspressen. I denne analyse bliver linjer og brudflader i
de enkelte partiers stillingtagen pa tveers af de enkelte konflikter
underspgt. Ydermere underseger vi omfanget af Danmarks militee-
re engagement i udlandet fra anden verdenskrigs afslutning frem
til 2018. I denne analyse belyser vi endvidere det danske militere
engagements institutionelle forankring, retlige grundlag og sa vidt
muligt tillige omfang i form af udsendt personel. For at skabe en
sammenhengende fremstilling, bliver disse analyser placeret i en
bredere historisk sammenheng, hvor centrale aspekter af interna-
tional politik efter den kolde krigs afslutning samt hovedtrak af
dansk sikkerhedspolitik i samme periode bliver beskrevet. Med

11 Skrivelse, Udenrigsministeriet til Det Humanistiske Fakultet, Kgbenhavns Universitet,
6. januar 2017, Krigsudredningens arkiv.
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afsaet i rekonstruktionerne af de tre beslutningsprocesser praesen-
terer udredningen det leeringsaspekt, der bliver efterspurgt i kom-
missoriet. Disse analyser leder frem til et antal anbefalinger samt
sporgsmal, udrederne vurderer vil veere relevante at stille, nar dan-
ske beslutningstagere i fremtiden skal forholde sig til, om Dan-
mark bor engagere sig militeert i konflikter i og uden for Europa.
Resultaterne af udredningsgruppens arbejde offentliggo-
res i fire bind. Neerveerende forste bind er selve udredningen, og
det er i dette bind, at kommissoriet bliver besvaret. De folgende
tre bind er bilag til udredningen. I disse analyse- og kildebind kan
interesserede lasere orientere sig om forhold, de finder seerligt
interessante. Bind 2 rummer to substantielle analyser af beslutnin-
gerne i 1998 og 1999 om et dansk militert engagement i Kosovo og
beslutningen i 2001 om et dansk bidrag til den amerikansk ledede
intervention i Afghanistan. Den forste analyse er skrevet af Mikkel
Runge Olesen, mens den anden analyse er udfeerdiget af Sanne
Aagaard Jensen og Jakob Linnet Schmidt. Bind 3 rummer Regin
Schmidts omfattende analyse af den danske beslutning i 2003 om
at levere styrkebidrag til invasionen af Irak. Desuden rummer
dette bind Anders Wivels detaljerede analyse af politiske partiers
og fremtreedende politikeres argumenter, sadan som de blev pree-
senteret i offentligheden og bag lukkede dere i Udenrigspolitisk
Neevn, for dansk deltagelse i de tre militeere aktioner samt Cla-
ra Lyngholm Mortensens og Anders Wivels ligeledes omfattende
analyse af Danmarks militere engagement i udlandet 1945-2018.
Endelig rummer Bind 3 Jens Elo Rytters og Anders Henriksens
analyse af statsretlige og folkeretlige rammer for dansk anvendel-
se militeer magt i udlandet. Udredningens sidste bind rummer op-
tryk af centrale kilder til belysning af de danske beslutninger om
danske militeere engagementer i Kosovo, Afghanistan og Irak.

Indsamling af kildemateriale

Kommissoriet rummer henvisninger til Irak- og Afghanistankom-
missionen, der blev nedsat af regeringen i 2012. Denne kommis-
sion havde til en dobbelt opgave: for det forste at undersoge bag-
grunden for den danske beslutning om at deltage i krigen i Irak,
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og for det andet at undersoge hvad danske myndigheder foretog
sig i tilslutning til tilbageholdelse af personer under krigene i Irak
og Afghanistan.” Irak- og Afghanistankommissionen blev nedlagt,
efter at Venstre dannede regering i 2015." Det er vigtigt at under-
strege, at den uvildige udredning har et delvis andet mandat end
Irak- og Afghanistankommissionen. Til forskel fra den uvildige
udredning skulle Irak- og Afghanistankommissionen séledes ikke
beskeftige sig med beslutningerne om at engagere sig militeert
i Kosovo og Afghanistan. Desuden er det vigtigt at understrege,
at den uvildige udredning har et historisk-politologisk sigte og
ikke en juridisk tilgang, sddan som Irak- og Afghanistankommis-
sionen havde det. Dette indebeerer, at udredningen rekonstruerer
og beskriver historiske begivenheder og forleb pa baggrund af et
afgrenset kildemateriale samt litteratur og med afset i en tveervi-
denskabelig historisk-politologisk spergehorisont. Desuden inde-
baerer det, at den uvildige udredning ikke skal tage stilling til, om
de politiske beslutninger var i overensstemmelse med gaeldende
love, herunder er det ikke den uvildige udrednings opgave at tage
stilling til, om geeldende regler og retningslinjer blev fulgt. Det er
derimod udredningens opgave at rekonstruere og analysere de tre
beslutningsprocesser, der ledte frem til Folketingets beslutninger
om at engagere Danmark militeert i konflikterne i Kosovo, Afgha-
nistan og Irak. Samtidig er det udredningens opgave at praesentere
det ovenfor beskrevne laeringsaspekt.

Et seerligt forhold er spergsmalene om kildeadgang. Det hed-
der i den politiske aftale, der ligger til grund for udredningen, at
udrederne har

"adgang til at gennemga alle akter, der er sendt
til Irak- og Afghanistankommissionen, samt som
udgangspunkt gvrigt foreliggende skriftligt ma-
teriale, som de finder relevant, hos danske myn-

12 Irak- og Afghanistankommissionen blev udpeget af justitsminister Morten Badskov
den 7. november 2012. For kommissoriet se Justitsministeriet 2012, "Kommissorium for en
undersggelseskommission om den danske krigsdeltagelse i Irak og Afghanistan”, 27. juni
2012.

13 Statsministeriet 2015, "Sammen for fremtiden”, juni 2015.
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digheder. Myndighederne kan dog tage stilling
fra sag til sag med hensyn til forskernes gnsker
om gennemgang af serligt sensitivt materiale,
der ikke er sendt til Irak- og Afghanistankom-

.. »iy
missionen .

Det kildemateriale, der var oversendt til Irak- og Afghanistankom-
missionen, befandt sig i begyndelsen af 2017 pa to servere samt
en computer, der opbevaredes i Justitsministeriet med henblik pa
aflevering til Rigsarkivet. Kildematerialet i Irak- og Afghanistan-
kommissionens besiddelse rummede dokumenter fra bl.a. Stats-
ministeriet, Udenrigsministeriet, Forsvarsministeriet, Forsvarets
Efterretningstjeneste og Forsvarskommandoen. Den 3. april 2017
anmodede udrederne om at fa overfort serverne samt computeren
til udrederne, hvilket skete den 15. juni 2017. Den uvildige udred-
ning har saledes haft adgang til alt det kildemateriale, som Irak- og
Afghanistankommissionen var blevet overdraget ved kommissio-
nens nedlaeggelse. Ved samme lejlighed blev den uvildige udred-
ning overleveret et antal dokumenter, som sekretariatet i Irak- og
Afghanistankommissionen var i feerd med at udferdige, da kom-
missionen blev nedlagt, herunder blev den uvildige udredningen
overdraget et ufaerdigt arbejdspapir om de juridiske dokumenter
fra Udenrigsministeriet vedrgrende grundlaget for beslutnings-
forslag nr. B 118, et ligeledes ufeaerdigt arbejdspapir om det uklas-
sificerede materiale fra Statsministeriet og endelig et ufeerdigt
arbejdspapir om kildematerialet fra Forsvarets Efterretningstje-
neste i perioden 2001-2003. I mellemtiden indsamlede udrederne
og forskerne kildemateriale fra relevante myndigheder samt pri-
vate aktorer, herunder blev der indsamlet materiale vedrorende
Danmarks militeere engagement i Kosovo, der ikke var omfattet af
Irak- og Afghanistankommissionens kommissorium.

Anderledes stiller det sig med de private aktorer. Det hedder i
den politiske aftale, at udredningen "skal kortleegge baggrunden
for de politiske beslutninger om dansk deltagelse” i de tre konflik-

14  Citeret efter kommissoriet som gengivet ovenfor.
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ter i Kosovo, Afghanistan og Irak. I en sadan undersggelse er det
naturligt ogsa at inddrage de partipolitiske aktgrer. For at belyse
relevante partiinterne droftelser af de militeere engagementer har
udredningen spgt om adgang til de politiske partiers folketings-
gruppers modeprotokoller fraset protokollerne fra Kristeligt Fol-
keparti og Centrum-Demokraterne. Socialdemokratiet, Socialistisk
Folkeparti og Enhedslisten har alle stillet det efterspurgte materi-
ale til radighed for undersogelsen, og i de enkelte undersogelser
bliver der henvist til dette kildemateriale.’> Derimod har Venstre,
der dannede regering under savel Afghanistan- som Irakbeslutnin-
gen, afvist at lade udredningen inddrage Venstres folketingsgrup-
pes modeprotokol med den begrundelse, at der "forst er adgang
til Venstres arkiver efter 25 ar”."® Det Konservative Folkeparti, der
sammen med Venstre dannede regering under Afghanistan- og
Irakbeslutningen, har ligeledes afvist udredningens ansegning
med henvisning til, at referaterne "ikke [er] godkendt af de enkelte
folketingsmedlemmer og dermed verificeret, og dels indeholder re-
feraterne fortroligt materiale fra f.eks. ministerier, som vi ikke ret-
maessigt kan videregive”.” Endelig har Dansk Folkeparti, der stemte
imod beslutningsforslag nr. B 4 af 1998, men for beslutningsforslag
nr. B 148 af 1999 og som ligeledes stemte for bade Afghanistan- og
Irakbeslutningerne, afvist udredningens arkivansegning med den
begrundelse, at Dansk Folkeparti ikke har "tradition for at udlevere
referater af vore interne meder, hvilket vi formodentlig ej heller
agter at gore fremover”® Det Radikale Venstre, der var i regering

15  E-mail, Tina Christiansen (S) til Rasmus Mariager, 8. marts 2017, Krigsudredningens
arkiv; e-mail, John Bo Northroup (RV) til Rasmus Mariager, 3. marts 2017, Krigsudredningens
arkiv; e-mail, Jens Andersen (SF) til Rasmus Mariager, 9. marts 2017, Krigsudredningens
arkiv; e-mail, Pia Boisen (Ehl) til Rasmus Mariager, 24. marts 2017, Krigsudredningens arkiv.
16 E-mail, Vibeke List (V) til Rasmus Mariager, 6. april 2017, Krigsudredningens arkiv.

17 E-mail, Mette Abildgaard (KF) til Rasmus Mariager, 28. marts 2017, Krigsudredningens
arkiv.

18  E-mail, Seren Espersen (DF) til Rasmus Mariager, 13. marts 2017, Krigsudredningens
arkiv. Efterfolgende har Seren Espersen til Danmarks Radio udtalt, at Dansk Folkeparti ikke
er i besiddelse af referater af folketingsgruppens moder. Espersen: ”Vi har aldrig nogen sinde
i 20 &r lavet referater af gruppemeder eller gruppebestyrelsesmgder. Vi laver referater af
hovedbestyrelsesmoder, som har at gore med organisationen. S& derfor kan vi ikke udlevere
noget, vi ikke har, siger Soren Espersen”. Se Larsen, Johan Blem, Issa Jeppesen og Andreas
Nygaard Just, "DF'er om krigsundersogelse: Jeg gider ikke leese den — den er nederen og fuld
af fup”, dr.dk, 25. oktober 2018.
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med Socialdemokratiet under Kosovobeslutningerne 1998-1999,
angav oprindeligt, at det var villig til at stille folketingsgruppens
protokoller til rddighed for udredningen, men efterfolgende har
partiet ikke lokaliseret protokollerne. Udredningen har derfor ikke
haft adgang til at leese Det Radikale Venstres folketingsgruppes
modereferater.

Udrederne har endvidere spurgt Poul Nyrup Rasmussen (S),
Anders Fogh Rasmussen (V), Niels Helveg Petersen (RV), Per Stig
Moller (K), Mogens Lykketoft (S), Svend Aage Jensby (V), Uffe El-
lemann-Jensen (V), Holger K. Nielsen (SF), Peter Skaarup (DF), Pia
Kjeersgaard (DF) og Marianne Jelved (RV), om de er i besiddelse
af personlige notater, dagboger eller lignende, der kan belyse de
historiske forlgb, den uvildige udredning skal undersoge.” Anders
Fogh Rasmussen og Per Stig Moller svarede imgdekommende pa
udredernes henvendelse. Forstnavnte overleverede i august 2017
udredningen sine personlige notater, og i en ledsagende skrivelse
hedder det: "Dette er noterne i deres helhed. Der er ikke foretaget
udeladelser.”> I Per Stig Mollers brev til udredningen hedder det,
at udredningsgruppen har modtaget alt, hvad han skrev af dagbe-
ger i perioden fra 2002 til 2003.”» Mogens Lykketoft har fremsogt
de oplysninger i hans personlige optegnelser, der var relevante for
udredningen i det omfang udrederne har efterspurgt oplysninger.
Poul Nyrup Rasmussen, Niels Helveg Petersen, Holger K. Nielsen,
Svend Aage Jensby, Pia Kjersgaard og Uffe Ellemann-Jensen oply-
ste, at de ikke er i besiddelse af notater, dagboger eller lignende om

19 E-mailkorrespondance, Rasmus Mariagers med Poul Nyrup Rasmussen, 14. marts 2017,
Krigsudredningens arkiv; e-mail, Anders Fogh Rasmussen, 14. marts 2017, Krigsudrednin-
gens arkiv; e-mail, Niels Helveg Petersen, 14. marts 2017, Krigsudredningens arkiv; e-mail,
Per Stig Moller, 14. marts 2017, Krigsudredningens arkiv; e-mail, Mogens Lykketoft, 14. marts
2017, Krigsudredningens arkiv; e-mail, Uffe Ellemann-Jensen, 4. maj 2017, Krigsudrednin-
gens arkiv; e-mail, Holger K. Nielsen, 4. maj 2017, Krigsudredningens arkiv; e-mail, Peter
Skaarup, 25. august 2017, Krigsudredningens arkiv; e-mail, Pia Kjeersgaard, 25. august 2017,
Krigsudredningens arkiv; e-mail, Marianne Jelved, 25. august 2017, Krigsudredningens arkiv.
20  Personlige noter, Anders Fogh Rasmussen, privatarkiv. Anders Fogh Rasmussen er
citeret i skrivelse stilet til Rasmus Mariager, 22. august 2017, Krigsudredningens arkiv.

21 E-mail, Per Stig Moller til Rasmus Mariager, 19. april 2017, Krigsudredningens arkiv.

51



udredningens problemfelter. Der er ikke modtaget svar fra Peter
Skaarup og Marianne Jelved.

Det er udredernes forstéelse, at det har veeret muligt at komme
langt — ogsa meget langt — i beskrivelsen af de historiske beslutnin-
ger, kommissoriet eftersporger, men det har ikke vaeret muligt at
belyse alle detaljer, isar fordi ikke alle beslutninger synes at have
fundet vej til det skriftlige materiale. Dertil kommer, at klassifice-
rede akter ifplge Justitsministeriets geeldende cirkuleere om sikker-
hedsbeskyttelse af informationer af felles interesse for landene i
NATO eller EU lgbende er genstand for makulering.”” Det har hel-
ler ikke veeret muligt at fore samtaler med alle relevante aktorer,
bl.a. fordi flere er dode, men ogsa fordi enkelte beslutningstagere
har afvist at lade sig interviewe til udredningen (se nedenfor). Des-
uden ved vi fra faglitteraturen, at historiske aktgrers erindring kan
vaere skrobelig, og derfor er aktererindringer ikke altid de mest tro-
vaerdige kilder.” I overensstemmelse med almindelige historiske
og samfundsvidenskabelige tolkningsprincipper bliver der i ud-
redningen derfor lagt vaegt pa det samtidige skriftlige kildemate-
riale, og senere udtalelser fra politikere og embedsmend tjener da
to formal. For det forste at bidrage med forklaringer pa historiske
forhold i de tilfeelde, hvor det samtidige historiske kildemateriale
er tavst. For det andet at levere hypoteser, som forskningsgruppen
efterfolgende har forsegt verificeret gennem det ovrige kildema-
teriale. Anders Fogh Rasmussen, Per Stig Moller og Mogens Lyk-
ketoft har alle afgivet interviews til udredningsgruppen, og i de
enkelte analyser bliver der henvist hyppigt til disse interviews. Til
gengald har Poul Nyrup Rasmussen og Svend Aage Jensby afvist
at lade sig interviewe. Niels Helveg Petersen meddelte pa et tidligt
tidspunkt, at han gerne ville interviewes, men desvarre dode han
inden, udredningen fik lejlighed til at tale med ham. Desuden har

22 Det hedder i sikkerhedscirkularets § 47: "med henblik pa at undga unedig ophobning
bor klassificerede informationer destrueres, sa snart de er sat ud af kraft eller i gvrigt ma
anses for overflodige, med mindre andet folger af lov eller bestemmelser fastsat i medfor af
lov.” Se Justitsministeriet 2014, "Sikkerhedscirkulere”, 17. december 2014.

23 Poulsen 1968, Om samtidshistorisk intervjuning; Kierkegaard 2012, Afhgringerne.
Tilretteleeggelse, vanskeligheder og veerdi; Olden-Jorgensen 2016, Gleeder og sorger i Oral
History.
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udredningen gennemfort interviews med ca. to handfulde centralt
placerede embedsmand med indsigt i de historiske forlgb, som
udredningen analyserer. Disse embedsmaend har udredningen til
gengeeld lovet fuld anonymitet. Alt sammen med det formal at
"kortlegge baggrunden for de politiske beslutninger om dansk
deltagelse og sikre en retvisende beskrivelse og leering for efterti-
den”, som det hedder i det ovenfor citerede kommissorium.>

Ministeriernes arkiver og anvendelse af
kildematerialet

Udredningen og fremstillingerne i bind 2 og 3 er baseret pa et vidt
forgrenet og omfattende statsligt savel som ikke-statsligt arkivalsk
materiale. Endvidere er analyserne baseret pa offentligt tilgenge-
lige kilder samt pa interviews med centrale danske aktorer, poli-
tikere savel som embedsmend. Det upublicerede kildemateriale
stammer hovedsageligt fra arkiver beroende i Statsministeriet,
Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet samt i Forsvarets Ef-
terretningstjeneste, Politiets Efterretningstjeneste og Vaernsfelles
Forsvarskommando. Her skal kort omtales materialet fra Uden-
rigsministeriet, Forsvarsministeriets og Statsministeriets arkiver.*
Praksis for fremskaffelse af kildematerialet har veeret forskellig.
I Udenrigsministeriet har udrederne og forskerne rekvireret re-
levante akter fra ministeriets arkiv pa baggrund af en arkivregi-
stratur og ved hjeelp af Udenrigsministeriets arkivmedarbejdere.
Kilderne i Forsvarsministeriets arkiv er primeert identificeret ved
spgninger i ministeriets journalsystem af Forsvarsministeriets
medarbejdere, mens materialet fra Statsministeriets arkiv er frem-
fundet af Statsministeriets personale efter aftale med udrederne
og pa baggrund af en arkivregistratur over ministeriets arkiv samt

24  Citeret efter kommissoriet som gengivet ovenfor.
25  For en fuldsteendig beskrivelse af de enkelte fremstillingers kildegrundlag henvises til
fremstillingerne i udredningens bind 2 og 3.
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udredernes forespgrgsler om materiale fra den sikrede del af Stats-
ministeriets arkiv (det sakaldte "sikkerhedsarkiv”).
Udenrigsministeriets arkiv har veeret centralt forundersogel-
sen, fordi ministeriets arkiv rummer vigtige indgange til belysning
af den udenrigspolitiske beslutningsproces. Materialet rummer
bl.a. indberetninger fra danske NATO- og FN-representationer
samt referater af moder mellem danske og udenlandske aktgrer
foruden regeringens juridiske overvejelser over det retlige grund-
lag forud for et militert engagement i udlandet. Desuden omfatter
Udenrigsministeriets arkiv interne danske notitser samt arbejds-
papirer herunder udkast og reviderede udkast til Danmarks hold-
ninger til de konflikter Danmark engagerede sig i samt ambassa-
deindberetninger. Udenrigsministeriets arkiv omfatter endvidere
talepunkter til udenrigsministrene samt optegnelser fra moderne
i Folketingets Udenrigspolitiske Neevn. Sidstneevnte kildegrup-
pe er vigtig, da det er én af udredningens opgaver at beskrive og
analysere, hvilke oplysninger skiftende regeringer videregav til
Folketinget. Forsvarsministeriets arkiv rummer ligesom Uden-
rigsministeriets arkiv korrespondance med de danske repreesen-
tationer i udlandet. Derudover rummer Forsvarsministeriets arkiv
interne dokumenter, juridiske notitser samt korrespondance f.eks.
med Forsvarskommandoen eller danske forsvarsattachéer samt
andet dansk personale, der var udstationeret i udlandet i perio-
den. Endvidere rummer Forsvarsministeriets arkiv kilder, der kan
belyse de danske tilbud til USA om danske bidrag til aktionen
i Afghanistan. Statsministeriets arkiv er mindre omfattende end
Udenrigsministeriets og Forsvarsministeriets arkiver. Til gengeeld
stammer en reekke nogledokumenter fra Statsministeriets arkiv,
savel den almindelige del af arkivet som den sikrede del. Det hand-
ler eksempelvis om dokumenter, der belyser de dilemmaer, der
knyttede sig til beslutningen om at engagere Danmark militeert
i Kosovo. Desuden handler det om referater fra statsministrenes
samtaler med udenlandske regeringschefer og andre ledende ik-
ke-danske politiske aktorer i forbindelse med beslutningen om at
gé med i krigen mod Irak. Endelig handler det om dokumenter fra
bl.a. Regeringens Sikkerhedsudvalg, Embedsmandsudvalget for
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Sikkerhedsspergsmal (Embedsmaeendenes Sikkerhedsudvalg) og
Regeringens Koordinationsudvalg.*

Det har ikke veeret muligt at opgere omfanget af det inddra-
gede kildemateriale praecist, men alene i Udenrigsministeriet har
udredningsgruppen gennemgaet omtrent 400 aktpakker. En akt-
pakke kan variere fra at omfatte ganske fa sider til at rumme op
mod tusind sider. Dertil kommer inddragelse af kildemateriale fra
andre statslige myndigheder og private aktorer, herunder har isaer
materialet fra Forsvarsministeriet og Statsministeriet veeret om-
fattende. Udredningsgruppen har med andre ord gennemgaet et
overordentligt omfattende kildemateriale, ligesom udredningen
gennem interviews har genereret yderligere kildemateriale. Det
skal for en ordens skyld understreges, at udrederne ikke har grund
til at antage, at myndighederne har tilbageholdt det efterspurgte
kildemateriale, og det er ikke sket, at ministerier, styrelser, Forsva-
ret eller andre offentlige institutioner har afvist at lade udrederne
leese akter, de har fundet relevante. Det teetteste vi kommer til-
bageholdelse af dokumenter, er Statsministeriets praksis med at
bleende i udvalgte kildegrupper, herunder i referater af moder i
Regeringens Sikkerhedsudvalg. Argumentet for denne praksis har
veeret, at udrederne og forskerne alene har adgang til at leese det
indhold i dokumenterne, der er relevant for udredningen. En sa-
dan praksis rejser imidlertid spergsmalet om, hvem der skal fore-
tage en relevansvurdering. Desuden har Statsministeriet valgt at
udtage dokumenter fra aktpakker, som Statsministeriet ansa som
irrelevante for underspgelsen. Igen rejser en sadan praksis sporgs-
malet om, hvem der skal foretage en sadan vurdering.

26  For en beskrivelse af Statsministeriets arkiv se Folketinget 2016, "KUU alm. del - svar
pa spm. 157 om at sende udvalget sit talepapir fra det abne samrad om, hvad statsministeren
kan oplyse om Statsministeriets "serlige sikkerhedsarkiv’, fra statsministeren”. 29. juni 2016.
I sin besvarelse forklarer statsminister Lars Lgkke Rasmussen, at Statsministeriets arkiv
rummer en "almindelig del” og "en seerlig sikret del.”
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Tabel 1.1 Antal dokumenter fra statslige myndigheder, udred-

ningen har anmodet om tilladelse til at kildehenvise til

Udenrigsmi- | Forsvarsministeriet, | Statsmini- | Justitsmini- | Samlet
nisteriet, inkl. |inkl. Forsvarets steriet steriet, inkl. | antal
Det Udenrigs- | Efterretningstjene- Politiets
politiske Naevn | ste og Vaernsfaelles Efterretnings-
Forsvarskommando tjeneste
Kosovo 246 (3) 31 32 6 315(3)
Afghanistan | 169 (2) 85 50(1) 304(3)
Irak 357(8) 13 30 400(8)
Samlet 1.019
antal 772(13) 129 112(1) 6 (14)

Tallene angiver det antal dokumenter fra ministeriernes arkiver, som udredningen har anmodet
ministerierne om tilladelse til at kildehenvise til. Flere af de dokumenter, der er fundet i Uden-
rigsministeriets, Forsvarsministeriets og Statsministeriets arkiver, sammer fra andre statslige
myndigheder. Disse dokumenter har ministerierne bistdet udredningen med at fa mulighed for
at kildehenvise til. Udredningens materialebaggrund er saledes bredere, end de ovenstaende tal
kan efterlade indtryk af.

Tallene i parentes angiver antal afslag pa dokumenter, der er sagt om tilladelse til at kildehenvise
til, og som derfor ikke kan figurere i fremstillingemnes fodnoter. Ud af de 14 afviste dokumenter

stammer de elleve fra USA og ét fra Storbritannien. Det er saledes sket i to tilfaelde, at det ikke har
vaeret muligt at henvise til det danske kildemateriale.

Ud over at henvise til kilder med fulde referencer (fraset kilderne

fra PET’s arkiv) har vi gnsket at optrykke et antal seerligt centrale

dokumenter i et kildebind. I alt har vi anmodet om optryk af 85

dokumenter. Heraf blev 61 anmodninger imgdekommet.
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Tabel 1.2 Antal dokumenter fra statslige myndigheder, udred-
ningen har anmodet om at fa afklassificeret med henblik pa
optryk / afskrift

Udenrigsministeriet, inkl. | Forsvarsministeriet, | Statsmini- | Samlet
Det Udenrigspolitiske inkl. Forsvarets Efter- | steriet antal
Naevn retningstjeneste
Kosovo 19(2) 2(1) 9(2) 30(5)
Afghanistan | 12 (4) 3 5(1) 20(5)
Irak 30(10) 1 4(3) 35(13)
Samlet 61(16) 6(1) 18(6) 85(23)
antal

Tallene i tabellen henviser til de myndighedsarkiver, hvori det enkelte dokument er fundet.
Tallene i parentes angiver afslag. Det bemzerkes, at det enkelte afslag ikke nadvendigvis er udtryk
for, at den arkivmyndighed, hvori dokumentet er fundet, har givet afslag pa optryk. Et afslag kan
ligeledes vaere givet, fordi udstederen af det enkelte dokument har afvist at lade dokumentet
optrykke. Saledes har arkivmyndighederne i et antal tilfalde ikke selv kunne afgere, om det
enkelte dokument kunne optrykkes, men har méttet sende udredningens anmodning om optryk
i hering hos dokumentets udsteder.

Udredningens opbygning

Udredningen er struktureret i fire dele, der samlet omfatter ni
kapitler foruden hovedkonklusioner og anbefalinger, der praesen-
teres forst i udredningen samt en afsluttende konklusion. Dertil
kommer en oversigt over litteratur- og kildeoversigter mv. I det
folgende vil der blive gjort rede for, hvordan de enkelte kapitler
relaterer sig til kommissoriets besvarelse.

Del 1 rummer to kapitler. I nerverende, forste kapitel er der
gjort rede for de rammer, der har veeret geeldende for udredningen,
herunder er udredningens kommissorium gengivet. Desuden er
kommissoriet blevet fortolket, ligesom sporgsmalene om kildead-
gang og kildeanvendelse er beskrevet. Det er vigtigt for udrednin-
gens troverdighed, at der er gennemsigtighed om de vilkar, udred-
ningen er skrevet under, og vi har derfor valgt at vare eksplicitte
om disse forhold. I kapitel 2 bliver der redegjort for undersogelsens
analytiske fokus, og der bliver redegjort for, hvordan det militere
engagement er indlejret i udenrigspolitikken. Med afsat i en kort-
fattet redegorelse for konturerne af den eksisterende forskning i
dansk udenrigspolitiks historie efter den kolde krig og iser den
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begrensede forskning i den udenrigspolitiske beslutningsproces,
praesenteres herefter udredningens analysemodel. I analyserne af
beslutningsprocesserne bliver der fokuseret pa fire forhold: For
det forste bliver det undersogt, hvordan de danske beslutninger
blev pavirket af ydre forhold. Dernaest analyserer vi betydningen
af indre danske forhold. For det tredje bliver det analyseret, om
fortidens skygger gjorde sig geeldende, nar beslutninger om dansk
krigsdeltagelse blev truffet. For det fjerde undersoges det, hvilke
forventninger til fremtiden politikerne havde, nar de traf beslut-
ninger om danske militeere bidrag til internationale operationer.
Hvilke gevinster kunne Danmark forvente at fa i tilfaelde af den
ene eller anden beslutning, og hvilke omkostninger ville Danmark
forventeligt skulle betale?

Udredningens del 2 rummer kapitlerne 3 og 4. I kapitel 3 bliver
de aspekter af international politik i postkoldkrigseraen beskre-
vet, det er relevant at kende til for at forsta beslutningerne om
et dansk militeert engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak. Det
er historien om postkoldkrigsaraen som det unipoleere moment i
international politik, og det er historien om periodens nye sikker-
hedspolitiske trusler, sikkerhedspolitikkens globalisering samt FN
og NATO’s @ndrede rolle efter den kolde krig. Kapitlet traekker
trade frem til vore dage, fordi vi opfatter postkoldkrigseeraen som
én sammenhangende, endnu uafsluttet periode. Kapitel 4 er en
analyse af militerpolitikkens rolle og det militere engagements
indlejring i dansk udenrigspolitik siden 1864. Formalet med at ana-
lysere de lange linjer er at identificere kontinuitet og forandring i
den rolle som militerpolitikken og det militere engagement har
spillet fra 1864 og frem til i dag. Kapitlet bidrager til udredningen
ved at identificere den historiske kontekst, som dette engagement
er indlejret i og ved at beskrive, hvordan @ndringerne i det mili-
teere engagement er forlpbet.

Del 3 rummer de efterfolgende tre kapitler. Kapitlerne bidrager
til udredningen ved at besvare spergsmalene om, hvilke oplysnin-
ger danske myndigheder modtog om konflikterne i Kosovo, Afgha-
nistan og Irak, hvordan disse oplysninger indgik i den politiske
proces, og hvilke oplysninger skiftende regeringer videregav til
Folketingets partier forud for de enkelte beslutninger om at levere
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danske styrkebidrag til konflikterne. Desuden rummer kapitlerne
analyser af, hvordan de enkelte beslutninger blev pavirket af ydre
og indre forhold, og hvilken rolle historiske erfaringer samt for-
ventninger til fremtiden spillede i beslutningsprocessen.

Endelig folger i del 4 det 8. og 9. kapitel. I kapitel 8 bliver udred-
ningens leringsaspekt praesenteret. Det er selvsagt ikke udrednin-
gens opgave at tage stilling til, hvorvidt og hvor hyppigt Danmark
i fremtiden skal bidrage til militeer magtanvendelse i udlandet.
Derimod er det opgaven at anvende udredningens analyser som
udgangspunkt for at udvikle og sikre kvaliteten af Danmarks mi-
liteere engagement inden for de rammer, som regeringen og Folke-
tinget vedtager. Kapitel 9 rummer udredningens konklusion. Med
afsaet i udredningens samlede analyseresultater bliver der i kapit-
let leveret en analyse af monstre i beslutningsprocessen pa tveers
af de tre krigsbeslutninger. Blandt andet bliver folgende sporgsmal
besvaret: Hvem argumenterede for dansk krigsdeltagelse, og hvil-
ke argumenter anvendte de? I hvilket omfang var beslutningerne
drevet frem af eksternt pres? Hvilken rolle spillede erfaringerne
fra tidligere beslutninger? Hvori bestod beslutningstagernes for-
ventninger til fremtiden i lyset af beslutningerne?

59






KAPITEL 2

Analytiske knudepunkter:
Hvordan forstar vi Danmarks
militeere engagement?

Indledning

Det findes ingen konsensusforstaelse af Danmarks militere enga-
gement. Bade i forskningslitteraturen og i den journalistiske lit-
teratur preaesenteres en rakke forskellige arsager til stigningen i
engagementet og forandringerne i det militeere engagements mal
og institutionelle indlejring. Ogsa gevinster og omkostninger ved
Danmarks militeere engagementet giver de hidtidige analyser for-
skellige og til dels modstridende bud péa. Samtidig er det militere
engagement genstand for politisk debat, der bade retter sig mod
de enkelte beslutninger om at deltage i militeere operationer, de
militeere operationers forlgb og konsekvenserne for Forsvarets
fremtidige finansiering og organisering.

I lyset af den videnskabelige og analytiske uenighed samt
politiske debat om Danmarks militeere engagement er det seerligt
vigtigt, at udredningen tydeligt og eksplicit redegor for de anta-
gelser, som ligger til grund for dens analyser. Formalet med dette
kapitel er derfor at identificere udredningens analytiske knude-
punkter og at formulere disse i en analysemodel. Dette bidrager
til at sikre gennemsigtighed for laeserne, der dermed far et solidt
grundlag for at kende og kunne vurdere forudseetningerne for de
konklusioner, som udredningen drager pa baggrund af analysens
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konklusioner.”” Mens beskrivelsen af kildeadgang og kildeanven-
delse i kapitel 1 udger det ene ben i denne gennemsigtighed, sa
udgor identifikationen af udredningens analytiske knudepunkter
i dette kapitel det andet ben.

Samtidig er opstillingen og anvendelsen af en analysemodel
en nodvendig forudsetning for at kunne systematisere det store
empiriske materiale, der ligger til grund for en udredning om den
politisk-administrative beslutningsproces. Uden en analysemodel
risikerer analysen at ende som en meningslgs og ustruktureret be-
skrivelse.?® Det er samtidig vigtigt, at analysemodellen ikke spaerrer
for nye iagttagelser, og at den ikke fastlaser laesningen i ubrydelige
menstre, som blot bekraefter den forstielse, man matte have inden
leesningen.”? Ikke mindst i forbindelse med et udredningsarbejde
er det vaesentligt at veere aben overfor de oplysninger, som er inde-
holdt i hidtil ukendt og/eller klassificeret materiale, og som forven-
teligt giver ny viden, der kan supplere eller undergrave eksisteren-
de tolkninger. Vores analysemodel spger med det udgangspunkt at
tilgodese behovet for at strukturere det omfattende kildemateriale
pa en made, der gor det muligt for os at identificere monstre og
arsagssammenhaenge, og samtidig sette den historie, som kilderne
forteeller, i centrum. Formalet er at opfylde kommissoriets gnske
om en historisk udredning og at sikre, at denne bliver begrebs- og
teoriinformeret pa en made, der sikrer systematik og laering.

Kapitlets argument falder i fem afsnit. I forste afsnit redegor vi
kort for hvilke analysesporgsmal, der folger af udredningens kom-
missorium, dvs. de analysespgrgsmal, som analyserammen skal
understotte en systematisk analyse af. I andet afsnit definerer vi,
hvad vi forstar ved militeert engagement, og hvordan det militeere
engagement er relateret til udenrigspolitikken. Tredje afsnit disku-
terer eksisterende forklaringer pa Danmarks militaere engagement
i Kosovo, Afghanistan og Irak, og med det udgangspunkt identi-
ficerer vi i det fjerde afsnit de analytiske knudepunkter om Dan-

27  Seogsédiskussionen i Larsen 2017, Teorier om dansk udenrigspolitik efter den kolde krig,
s.16-18.

28  Meyer 2001, Between theory, method, and politics: positioning of the approaches to
CDA, s. 14-31; Bazeley og Jackson (red.) 2013, Qualitative data analysis with NVivo, s. 331.

29  McKeown 2004, Case studies and the limits of the quantitative worldview, s. 139-167.
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marks militere engagement, som ligger til grund for analyserne i
denne udredning i form af en analysemodel. Endelig konkluderer
vi pé kapitlets diskussioner i det femte afsnit.

Hovedtemaer og analytisk fokus

Kapitel 1 redegjorde for folketingsflertallets kommissorium og ud-
redningens fortolkning af dette. Det fremgér af denne tolkning, at
udredningens hovedformal er at foretage to snavert forbundne
analyser, hvor vi forst beskriver og analyserer beslutningsproces-
sen og med det udgangspunkt uddrager en lcering for eftertiden
om, hvilken viden og hvilke verktojer regeringen, Folketinget og
offentligheden med fordel kan benytte sig af for at kvalitetssikre
fremtidige beslutningsprocesser om dansk militert engagement.
P& baggrund af kommissoriet og vores fortolkning kan udrednin-
gens hovedtemaer udkrystalliseres i fire sporgsmal:

Hvilke oplysninger lagde beslutningstagerne til grund for Dan-
marks militeere engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak?

Hvordan anvendte beslutningstagerne de relevante oplysnin-
ger, da de traf beslutningerne om dansk militert engagement?

I hvilket omfang videreformidlede beslutningstagerne disse
oplysninger til Folketinget, herunder Det Udenrigspolitiske
Nevn, og til offentligheden?

Hvad kan vi leere af disse begivenheder i forbindelse med frem-
tidige beslutninger om Danmarks militere engagement?

Udredningen soger med det udgangspunkt at sikre en trefoldig
analytisk gevinst. For det forste er det afggrende for bade en for-
staelse af beslutningsprocessen og den efterfolgende lering, at
udredningen sikrer en "retvisende beskrivelse” af beslutningspro-
cessen i forbindelse med de fire beslutningsforslag, som er navnt
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i den politiske aftale.3* Et centralt formal i udredningen er saledes
at afdaekke beslutningsprocessen i forbindelse med vedtagelsen
af hver af de fire beslutningsforslag: hvem fik hvilke oplysnin-
ger hvornar, i hvilket omfang blev de videreformidlet, og hvordan
indgik de i beslutningsprocessen. For det andet skal udredningen
analysere disse processer for pa den baggrund at tilvejebringe en
forstaelse af den enkelte beslutningsproces og et udgangspunkt
for at identificere monstre og udviklinger pa tveers af de fire be-
slutningsprocesser. Pa baggrund af disse tveergdende indsigter skal
udredningen for det tredje tilvejebringe en retvisende lering for
eftertiden.

Udenrigspolitik, militeerpolitik og militeert
engagement

Udredningens formal er at beskrive, analyse og uddrage en retvi-
sende leere af "Danmarks militeere engagement i Kosovo, Irak og
Afghanistan”.® Det rejser spgrgsmalet om, hvad vi forstar ved mi-
liteert engagement, og hvordan det militeere engagement relaterer
sig til andre dele af udenrigspolitikken.

Der findes ingen konsensusdefinition af udenrigspolitik, og ek-
sisterende definitioner har alle bade styrker og svagheder.3* Hand-
ler udenrigspolitik udelukkende om, hvad diplomater gor og siger
pavegne af deres regeringer, eller bor forstielsen udvides til at om-
fatte alt, hvad der gores og siges af de mange og meget forskelligar-
tede aktorer i international politik ?33 Litteraturen rummer meget
brede definitioner, hvor udenrigspolitik forstas som “broadly to
include the full range of a state’s relationship with the outside
world, not just those expressed by a foreign ministry”3* I denne
forstdelse er udenrigspolitikken en bro, der forbinder samfundet
inde i staten med det internationale samfund, men hvor mange

forskellige aktorer — politikere, embedsmend, borgere, myndig-

30  Se ogsa diskussionen i kapitel 1.

31 Se kommissoriet i kapitel 1.

32 Beach 2012, Analyzing foreign policy, s. 2.

33 Hill 2015, Foreign policy in the twenty-first century, s. 4.

34  Hill 2013, The national interest in question: Foreign policy in multicultural societies, s. 12.
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heder, organisationer og private firmaer — kan have forskellige
relationer pa kryds og tveers. Andre forstaelser fokuserer snaevert
pa udenrigspolitikken som en stats eksterne relationer, eller "en
stats adfeerd over for andre stater.”3° Ogsa nar det geelder politik-
kens genstandsfelt varierer definitioner fra fokus pa langsigtede
udviklinger i politikken til fokus pa specifikke beslutninger.
Her forstar vi udenrigspolitik som den del af statens aktivitet,
der omhandler relationer mellem staten og aktorer udenfor sta-
ten, typisk andre stater i det internationale system.® Som det er
typisk i udenrigspolitikanalyse fokuserer udredningen pé, hvilke
mal Danmark forfelger, hvilke instrumenter beslutningstagerne
anvender for at na deres mal, hvilke aktorer der er de vesentligste
i beslutningsprocessen, og hvilke pavirkninger de er udsat for.
Udenrigspolitikken er i vores forstaelse ikke frakoblet inden-
rigspolitikken. Det er nyttigt at lave en analytisk distinktion mel-
lem indenrigspolitik og udenrigspolitik for at sikre en fokuseret
analyse, men det er samtidig veesentligt at veere opmaerksom pa
samspillet mellem udenrigspolitik og indenrigspolitik. For det for-
ste henvender udenrigspolitikken sig bade til et internationalt og
et indenrigspolitisk publikum.* Det betyder, at de politiske beslut-
ningstagere ofte ma balancere mellem hensynet til internationale
samarbejdspartnere og den offentlige opinion i de offentlige be-
grundelser, som de giver for de udenrigspolitiske valg. Det betyder
0gsa, at de begrundelser, der gives i offentligheden, kan stride mod
de overvejelser, der er gjort bag lukkede dore i regeringskontorer-

35 Rosenau 1980, The scientific study of foreign policy.

36  Bjol1973, Udenrigspolitik. Se ogsa Brian Whites ofte anvendte definition af udenrigspo-
litik som "that area of governmental activity which is concerned with relationships between
the state and other actors, particularly other states, in the international system”, White 1989,
Analyzing Foreign Policy: Problems and Approaches, s. 1.

37  Se eksempelvis Beach 2012, Analyzing foreign policy, s. 1-3; Grieco, Ikenberry og Ma-
standuno 2014, Introduction to international relations: Enduring questions and contemporary
perspectives, s. 106.

38  Beach 2012, Analyzing foreign policy, s. 3; Mouritzen og Wivel 2012, Explaining foreign
policy: international diplomacy and the Russo-Georgian war, s. 19.

39  Beach 2012, Analyzing foreign policy; Hill 2013, The national interest in question: Foreign
policy in multicultural societies.

40 Se eksempelvis Buzan, Weever og de Wilde 1998, Security: a new framework for analysis,
s. 25.
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ne og videreformidlet pa diplomatiske mgder med andre landes re-
preesentanter. Serligt sporgsmal, der angar national sikkerhed og
anvendelse af veebnet magt, er typisk karakteriseret ved en lukket
beslutningsproces, hvor kun fa centrale aktorer inddrages.

For det andet er den udenrigspolitiske beslutningsproces regu-
leret af lovgivningen og pavirket af de institutioner, den er indlej-
ret i.# I Danmark regulerer grundlovens §19 den udenrigspolitiske
beslutningsproces. Kongen, i praksis regeringen, har den udenrigs-
politiske kompetence ({19, stk. 1), og "Folketinget kan derfor ikke
uden om regeringen treeffe beslutning om anvendelse af militer
magt og det kan heller ikke (med retligt bindende virkning) paleeg-
ge regeringen en sadan magtanvendelse.”+* Regeringen kan anven-
de militeer magt i tilfeelde af et vaebnet angreb pa det danske ter-
ritorium eller danske styrker, dvs. i selvforsvar, uden Folketingets
samtykke, men i andre tilfaelde kreever anvendelse af militeer magt
Folketingets samtykke. Samtidig geelder regeringens ret til militeer
magtanvendelse kun i tilfeelde af et konkret svar pa et konkret an-
greb. Ordlyden i grundlovens {19, stk. 2, er ganske vist anvendelse
af "militeere magtmidler mod nogen fremmed stat”, men den rege-
ringspraksis, som er udviklet gennem de seneste artier, bekrafter
en bred fortolkning, "hvorefter bestemmelsen anses for at omfatte
enhver (vesentlig) brug af militeer magt i udlandet, uanset om
denne retter sig mod stater eller private aktorer, og uanset om mag-

41 Litteraturen om den sékaldt demokratiske fred peger séledes p4, at liberale demokratier
har en mere langsommelig, kompleks og transparent beslutningsprocedure end autoriteere
regimer, og at dette laegger begreensninger pé regeringers mulighed for militeert engagement
og iser anvendelse af militeere magtmidler mod andre liberale demokratier, se eksempelvis
Maoz og Russett 1993, Normative and structural causes of democratic peace, 1946-1986;
Reiter og Stam 2002, Democracies at war; Lipson 2013, Reliable partners: How democracies
have made a separate peace. Nar det geelder demokratiske staters militere engagement efter
den kolde krig, s& peger Mello i sit studie af interventionerne i Kosovo, Afghanistan og Irak
pa, at forfatningsmeessige begraensninger i regeringens og parlamentets mulighed for at
treeffe beslutning om deltagelse i militere interventioner medvirker til at forklare forskelle
i demokratiske landes deltagelse, se Mello 2014, Democratic participation in armed conflict:
Military involvement in Kosovo, Afghanistan, and Iraq.

42 Rytter og Henriksen 2019, Notat om de statsretlige og folkeretlige rammer for dansk
anvendelse af militeer magt i udlandet. Se ogsa Taksoe-Jensen 2006, § 19 Afsnit 1-3, s. 178.
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tanvendelsen sker med samtykke fra territorialstaten”* Formen
for Folketingets samtykke gives typisk i form af en folketingsbe-
slutning. Et samtykke givet efter grundlovens §19, stk. 2, binder
regeringen bade hvad angar mal for den militeere magtanvendelse,
omfanget (eksempelvis antal tropper og fly) og varigheden af det
militeere engagement.* Ifplge grundlovens §19, stk. 3, har rege-
ringen desuden pligt til at "radfere” sig med Det Udenrigspoliti-
ske Naevn "forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk
rekkevidde”# I det militere engagement geelder det alle sager,
som kraever Folketingets samtykke efter grundlovens § 19 stk. 1
og 2 samt bla. justeringer af styrkebidrag og materiel indenfor
et eksisterende folketingsmandat. Regeringens pligt til at radfere
sig med Naevnet "ma antages at inkludere en oplysningspligt for
regeringen og en pligt til at oplyse navnet pa en made og i et om-
fang, som saetter Neevnets medlemmer i stand til at danne sig en
kvalificeret opfattelse af de sager, som regeringen leegger frem.”+

For det tredje er udenrigspolitikken en del af den politiske
kamp om interesser og veerdier.¥’ Udenrigspolitiske beslutninger
om handelsaftaler, udviklingshjelp og deltagelse i internationale
militeere operationer er politiske beslutninger, ligesom beslutnin-
ger om skatteprocent eller udgifter til sundhedsvesenet er det i in-
denrigspolitikken. Det betyder ikke, at alle beslutninger er mulige,
eller at alle beslutninger har det samme niveau af omkostninger
og gevinster for beslutningstageren og de samfund, som beslutnin-
gerne traeffes pa vegne af. I savel indenrigspolitik som udenrigspo-
litik treeffes beslutningerne inden for et handlerum afgranset af de
internationale og indenrigspolitiske omgivelser og péavirket af de
spor, der er lagt ud af tidligere beslutninger og forventningen til

43 Rytter og Henriksen 2010, Notat om de statsretlige og folkeretlige rammer for dansk
anvendelse af militeer magt i udlandet. Se ogsa Dalsgaard og Krunke 2016, Hvem beslutter
om Danmark kan ga i krig?; Rehfeld 2016, Dansk udenrigspolitisk aktivisme og udviklingen
af den humanitare folkeret — danske strategier pa det folkeretlige omrade.

44  Rytter og Henriksen 2019, Notat om de statsretlige og folkeretlige rammer for dansk
anvendelse af militeer magt i udlandet.

45  Rigsdagen 1953, "Danmarks Riges Grundlov’, § 19, stk. 3.

46 Rytter og Henriksen 2018, Notat om de statsretlige og folkeretlige rammer for dansk
anvendelse af militeer magt i udlandet.

47  Se eksempelvis Beach 2012, Analyzing foreign policy, s. 62-93.
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fremtidige omkostninger og gevinster ved en given beslutning.#*
Det er denne opfattelse af udenrigspolitik, som udger udgangs-
punktet for analysemodellen nedenfor.

Som indenrigspolitik er udenrigspolitik en samlebetegnelse,
der deekker over en rakke forskellige politikomrader.# Det folger
af udredningens kommissorium, at analysen retter sig sneevert
mod den del af udenrigspolitikken, som omhandler anvendelsen
af militeer magt, dvs. militeerpolitikken defineret som "the use of
military power to uphold defence and security policies”5* Militaer-
politikken er saledes bredere end forsvarspolitikken, der fokuserer
snaevert pa forsvaret af det nationale territorium, men snaevrere
end sikkerhedspolitikken, som typisk omfatter bade civile og mili-
teere instrumenter.”” Militerpolitikken omfatter i denne definition
de militere aspekter af sikkerhedspolitikken, militeerdoktriner,
Forsvarets organisering og deltagelse i militeere operationer. Inden
for militerpolitikken er vores fokus rettet mod Danmarks militee-
re engagement, som vi definerer som aktiv anvendelse af Forsva-
ret i udenrigspolitikken uden for Danmarks greenser. Danmarks
militeere engagement er saledes den del af militeerpolitikken, hvor
det danske forsvar anvendes til at forfelge udenrigspolitiske mal,
der reekker ud over forsvaret af det nationale danske territorium.

48  Logikken i denne forstaelse af udenrigspolitikken bygger pa Nikolaj Petersens arbejde
om handlerum i dansk udenrigspolitik. Se eksempelvis Petersen 2007, Handlerummet for
dansk udenrigspolitik efter Muhammed-krisen; Petersen 2016, Dansk udenrigspolitik efter
den Kolde Krig — et handlerum.

49  Mariager 2006, I tillid og varm sympati: dansk-britiske forbindelser og USA under den
tidlige kolde krig, s. 511.

50  Rickli 2008, European small states’ military policies after the Cold War: from territorial
to niche strategies, s. 7.

51  Forenkritik af denne brede forstéelse af sikkerhedspolitikken, se Walt 1991, The renais-
sance of security studies.
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Figur 2.1 Danmarks militeere engagement er indlejret i uden-
rigspolitikken

Udenrigspolitik

Sikkerhedspolitik

Militeerpolitik

Militeert
engagement

Hvad ved vi om Danmarks militeere engagement i
Kosovo, Afghanistan og Irak?

Studiet af Danmarks militeere engagement er ligesom studiet af
dansk udenrigspolitik generelt teet sammenvevet med den politi-
ske debat om udenrigspolitikken og den udenrigspolitiske praksis.
Under den kolde krig foregik studiet af dansk udenrigspolitik ty-
pisk med udgangspunkt i den sakaldte adaptionsteori,s* der foku-
serer pa hvordan stater tilpasser sig deres eksterne miljg.53 Teorien
var formuleret som en generel tilgang til at forstad udenrigspolitik,

52  Larsen 2017, Teorier om dansk udenrigspolitik efter den kolde krig, s. 13.

53  Petersen 1977, Adaptation as a framework for the analysis of foreign policy behavi-
or. Med inspiration fra Nikolaj Petersen, praesenterer Hans Mouritzen en veesentlig omar-
bejdning af teorien, der fokuserer pa regimer frem for stater, se Mouritzen 1988, Finlandiza-
tion: Towards a General Theory of Adaptive Politics.
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seerligt for mindre lande, men reflekterede i hgj grad de seerligt
danske erfaringer med de vilkar, der fulgte af at veere en smastat.>

Efter den kolde krig er dansk udenrigspolitik ofte blevet beteg-
net som ‘aktivistisk’ af bade forskere og politikere, og selv om der
er en faellesmeangde i forstaelsen af begrebet (oget militeert enga-
gement, oget dansk synlighed pa udvalgte omrader i international
politik), sa er der bade uklarhed og decideret uenighed om begre-
bets indhold, og derfor ogsa om arsagerne til og konsekvenserne
af aktivismen.>> Seerligt to debatter har i artierne efter den kolde
krigs afslutning spillet en fremtreedende — undertiden overlappen-
de —rolle i bade den politiske debat og forskningslitteraturen. Den
forste debat handler om, hvorvidt de seneste artiers militere ak-
tivisme — herunder krigene som er genstand for denne udredning
— er udtryk for en fortsattelse af grundleeggende prioriteringer i
dansk udenrigspolitik eller snarere en forandring eller maske lige
frem en transformation af disse prioriteter saledes, at dansk uden-
rigspolitik i dag fremstar som vaesensforskellige fra udenrigspoli-
tikken for 1990. Den anden debat handler om, hvorvidt, hvordan
og i hvilken grad dansk udenrigspolitik er aktivistisk. Denne debat
vaeves undertiden sammen med spergsmalet om kontinuitet og
forandring i en diskussion om, hvorvidt nutidens aktivisme udger
en kontrast til tidligere perioders udenrigspolitik.>®

Samtidig er aktivisme-debatten ofte knyttet sa teet til diskussi-
onen af Danmarks militere engagement, at det kan vere svert at

»on

adskille disse.”” Under udtryk som "aktiv internationalisme”, "aktiv

54  Breitenbauch og Wivel 2004, Understanding national IR disciplines outside the United
States: political culture and the construction of International Relations in Denmark, s. 425.
55  Pedersen 2012, Fra aktiv internationalisme til international aktivisme: Udvikling og
tendenser i dansk udenrigspolitisk aktivisme, s. 113-116; Wivel 2013, From Peacemaker to
Warmonger? Explaining Denmark’s Great Power Politics, s. 299-300; Pedersen og Ringsmose
2017, Aktivisme i dansk udenrigspolitik: Norden, FN, NATO og EU, s. 339.

56  For oversigter over og diskussioner af udviklingen af litteraturen om dansk udenrigs-
politisk aktivisme, se Pedersen og Gram-Skjoldager 2015, International aktivisme i dansk
udenrigspolitik 2001-2009. En tveerfaglig forskningsstatus; Pedersen og Ringsmose 2017,
Aktivisme i dansk udenrigspolitik: Norden, FN, NATO og EU; Pedersen 2018, Was something
rotten in the state of Denmark? Three narratives of the active internationalism in Danish
foreign policy.

57  Pedersen og Ringsmose 2017, Aktivisme i dansk udenrigspolitik: Norden, FN, NATO og
EU.
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” o»

udenrigspolitik”, "udenrigspolitisk aktivisme”, "militeer aktivisme”
mv. analyserer den eksisterende forskning dansk udenrigspolitik
efter den kolde krig. Herunder beskriver og analyserer litteratu-
ren, hvordan politikken blev tilpasset post-koldkrigsaraens nye
internationale rammevilkar, og hvilke @endringer denne tilpasning
medforte sammenlignet med perioden under den kolde krig og
endnu tidligere. Samtidig seger forskningen svar pa sporgsma-
let om, hvorfor dansk udenrigspolitik blev andret, og ofte bliver
sporgsmalet rejst, hvilken rolle USA spillede i denne proces. En
central diskussion handler om, hvordan Danmark gik fra at veere
et land, der spgte brobygning mellem @st og Vest under den kolde
krig til at veere et krigsforende land med kampenheder i forre-
ste reekke pa flere kontinenter efter Berlinmurens fald. Ydermere
fokuserer litteraturen pa de politiske og militere konsekvenser
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af Danmarks bidrag til postkoldkrigseraens militere interventi-
oner.s®

Analyserne af Danmarks udenrigspolitiske udvikling, herun-
der udviklingen i Danmarks militeere engagement, er karakteri-
seret ved en teoretisk pluralisme, der afspejler kompleksiteten i
Danmarks eksterne miljo siden den kolde krigs afslutning.* De
er dog i overvejende grad forenet i fokus pa de generelle udviklin-
ger i udenrigspolitikken over tid, mens de, som papeget af Hen-
rik Larsen, kun i meget ringe omfang beskeeftiger sig med den
udenrigspolitiske beslutningsproces og forklaring af den enkelte

58  Se eksempelvis Wivel 2005, Between paradise and power: Denmark’s transatlantic di-
lemma; Petersen 2006, Dansk sikkerhedspolitik 1973-2006: Linjer og beslutninger; Jakobsen
2007, Still Punching Above Their Weight? Nordic Cooperation in Peace Operations after the
Cold War; Mouritzen 2007, Denmark’s super Atlanticism; Ringmose og Rynning 2008, The
Impeccable Ally? Denmark, NATO, and the Uncertain Future of Top Tier Membership; Vil-
laume 2008, Confronting the “Small State Syndrome”: Danish Post-Cold War Foreign Policy
and the Use of Cold War History; Petersen 2010, Hinsides Den Kolde Krig: Danmarks interna-
tionale ordenspolitik 1990-2009; Henriksen og Jens Ringsmose 2011, Hvad fik Danmark ud af
det? Irak, Afghanistan og forholdet til Washington; Rasmussen 2011, Den gode krig? Danmark
i Afghanistan 2006-2010; Pedersen 2012. Fra aktiv internationalisme til international aktivis-
me. Udvikling og tendenser i dansk udenrigspolitisk aktivisme; Henriksen og Ringsmose
2012, What did Denmark Gain? Iraq, Afghanistan and the Relationship with Washington;
Olesen 2012, Two Danish Activist Foreign Policies? Changing perceptions of threat and "acti-
vism” in Danish foreign policy; Branner 2013, Denmark Between Venus and Mars: How Great
a Change in Danish Foreign Policy?; Kristensen (red.) 2013, Danmark i krig. Demokrati, politik
og strategi i den militcere aktivisme; Wivel 2013, From Peacemaker to Warmonger? Explai-
ning Denmark’s Great Power Politics; Andersen 2014, Internationale erfaringer med samtcenk-
ning i Afghanistan. Afghanistan erfaringsopsamling zoo1-2014; Olesen og Nordby 2014, The
Middle Eastern Decade: Denmark and Military Interventions; Vestenskov 2014, Krig i Af-
ghanistan gennem fire artier: En analyse af udviklingen i historieskrivningen; Breitenbauch
2015, Uendelig krig? Danmark, samtcenkning og stabilisering af globale konflikter; Jakobsen og
Ringsmose 2015, In Denmark, Afghanistan is Worth Dying For: How Public Support for the
War was Maintained in the Face of Mounting Casualties and Elusive Success; Mariager (red.)
2015, Danmark og verden efter den kolde krig. 14 ambassaderer om dansk udenrigspolitik efter
1989; Pedersen og Gram-Skjoldager 2015, International aktivisme i dansk udenrigspolitik
2001-2009. En tvaerfaglig forskningsstatus; Rynning 2016, Den ufuldendte strategiske aktor:
Danmark og sikkerhedspolitikken siden 2001. Bo Lidegaards analyse af Danmark i krig er
henvendt til et bredere publikum end den egentlige forskningslitteratur, men giver samtidig
et af de klareste bud pa USA’s betydning for Danmarks militere aktivisme, se Lidegaard
2018, Danmark i krig.

59  Larsen 2017, Teorier om dansk udenrigspolitik efter den kolde krig, s. 41-43.
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udenrigspolitiske beslutning.® Analyser af dansk udenrigspolitik
efter den kolde krig beskeeftiger sig sidledes kun i meget begraenset
omfang med de beslutningsprocesser, der ledte frem til de danske
militeere bidrag til aktionerne i Kosovo, Afghanistan og Irak, hvil-
ket nok ogsa afspejler kildesituationen, for sa vidt som at relevante
myndigheders arkivmateriale i vidt omfang fortsat er klausuleret.

Der er dog enkelte eksempler. Peter Viggo Jakobsen argumen-
terer for, at Danmarks beslutning om at bidrage til NATO’s opera-
tion i Kosovo kan opfattes som en "logisk” og endda "forudsigelig”
videreforelse af dansk udenrigspolitik op gennem 1990’erne, hvor
Danmark fremstod som en "palidelig allieret”, der "ukritisk” fulgte
USA’s politik. Bjorn Moller argumenterer for, at hensynet til USA
var af veesentlig betydning for Danmarks militere engagement i
Kosovo, men at det danske engagement samtidig kan tolkes som
udtryk for et gnske om dels at gge Danmarks indflydelse i USA
efter 1980’ernes fodnotepolitik, dels at den danske regering og fol-
ketingsflertallet i slutningen af 1990’erne tilsluttede sig en liberal
kosmopolitanisme i udenrigspolitikken og dermed gnsket om at
sprede sakaldt "blede” veerdier i international politik herunder "re-
spekt for menneskerettighederne.”

Den danske beslutning om militeert engagement i Afghanistan
er analyseret af Nikolaj Petersen, der med reference til offent-
ligt tilgeengelige kilder samt optegnelser fra Det Udenrigspoliti-
ske Neevn, analyserer den danske politik inden for rammerne af,
hvilke "krav og forventninger”, der blev stillet til Danmark udefra

60  Larsen 2017, Teorier om dansk udenrigspolitik efter den kolde krig, s. 22. Dette er serligt
bemerkelsesveardigt set i lyset af, at en af de disciplingrundleggende klassikere i det danske
studie af international politik er Ole Karup Pedersens studie af, hvordan den mangearige
udenrigsminister P. Munch og hans samtidige beslutningstageres opfattelse af Danmarks
internationale udfordringer og muligheder bidrog til at forme udenrigspolitikken. Se Pe-
dersen 1970, Udenrigsminister P. Munchs opfattelse af Danmarks stilling i international politik
samt diskussionen i Breitenbauch og Wivel 2004, Understanding National IR Disciplines
outside the United States: Political Culture and the Construction of International Relations
in Denmark, s. 425-427.

61 Jakobsen 2000, Denmark at War. Turning point or Business as usual?, s. 8o; Moller
2000, Dansk udenrigspolitik efter Kosovo, s. 1779. Om kosmopolitanismen se Rasmussen
2005, 'What'’s the Use of It?” Danish Stratetic Culture and the Use of Armed Forces; om
fodnotepolitikken se Mariager 2017, Den vesttyske forbindelse. Studier det sikkerhedspolitiske
opbrud i Socialdemokratiet, dansk partipolitik og civilsamfund, ca. 1976-1988.

73



(USA, NATO, EN eller EU). Petersen konkluderer, at den danske
Afghanistanbeslutning forst og fremmest blev taget pa dansk
initiativ, at Nyrup Rasmussens SR-regering havde lagt kursen in-
den regeringsskiftet i november maned 2001, men at der internt i
SR-regeringen var forskellige holdninger til, hvad et dansk bidrag
skulle omfatte.” Lars Halskov og Jacob Svenden deler i deres jour-
nalistiske fremstilling fra 2012 Petersens konklusioner vedrgrende
Afghanistanbeslutningen, men de fojer ogsa veesentligt til, nemlig
at det dansk forsvar synes at have spillet en vigtig rolle i det forlgb,
der resulterede i et dansk tilbud til USA om at levere styrkebidrag
til operationen i Afghanistan. Denne konklusion er baseret pa in-
terviews med hojtstaende officerer.s

Den danske beslutning om dansk deltagelse i den koalition, der
invaderede Irak i 2003, er analyseret af Nikolaj Petersen, der finder,
at beslutningen i hoj grad var preeget af statsminister Anders Fogh
Rasmussens gnske om at styrke forholdet mellem Danmark og
USA til gavn for Danmark og danske interesser. Petersen under-
streger Fogh Rasmussens betoning af, at Irakbeslutningen handle-
de om "vigtige veerdier” sa som "fred og demokrati, troveerdighed
og et stop for en hensynslgs diktators farlige og grusomme regime”
(Petersens gengivelse),* og han henviser samtidig til Fogh Ras-
mussens betoning af et veerdifeaellesskab mellem Danmark og USA.
Desuden identificerer Petersen et gnske hos Fogh Rasmussen om
at gore op med den danske sméstatsmentalitet.’> Ud over Nikolaj
Petersens analyser, der er offentliggjort umiddelbart efter Irakbe-
slutningen, foreligger et antal journalistiske fremstillinger, der i
flere tilfeelde placerer sig tolkningsmaessigt i forleengelse af Peter-
sens analyser. Martin Kaae og Jesper Nissen argumenterer for, at
Anders Fogh Rasmussens gnske om at stotte USA afspejlede stats-
ministerens sympati for USA samt et gnske om at gore op med

62  Petersen 2002, Den tro allierede: Danmark og 11. september, s. 119; Petersen 2004,
Europeeisk og globalt engagement, 1973-2003.

63  Halskov og Svendsen 2012, Et land i krig. Hvordan Danmark blev krigsforende — og
hvordan politikere og generaler famlede i blinde.

64  Petersen 2004, Europceisk og globalt engagement, 1973-2003, s. 595.

65  Petersen 2004, Europceisk og globalt engagement, 1973-2003, s. 577, 595.
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tidligere tiders danske udenrigspolitik.®® Tilsvarende har Michael
Bjerre, Jesper Larsen og Karl Erik Stougaard argumenteret for, at
Foghs beslutning afspejlede statsministerens opfattelse, at det var
i Danmarks langsigtede interesse at befinde sig pda samme side som
USA i kampen mod terror.”” Derimod anlaegger Jesper Tynell et
andet perspektiv, nar han argumenterer for, at det var en opfattelse
i VK-regeringen, at det ville veere vanskeligt at overbevise befolk-
ningen om den virkelige forklaring p4 Danmarks motivation for
at ga ind i krigen — at Danmark skulle "teekkes” USA — og derfor
pressede regeringen Udenrigsministeriets folkeretskontor til at et
folkeretsnotat, der legitimerede krigen.®® Endelig beskaftiger fle-
re journalistiske fremstillinger sig med sporgsmaélet om, hvorvidt
statsminister Anders Fogh Rasmussen og udenrigsministerier Per
Stig Moller videregav alle relevante oplysninger til Folketinget for-
ud for beslutning i marts 2003 om at stotte den amerikansk anforte
koalition i magtanvendelsen over for Irak.®

Hvordan forstar vi Danmarks militeere
engagement?7°

Variationer i Danmarks militeere engagement er hverken drevet
alene af eksterne eller interne forhold, men snarere af deres sam-

66  Kaae og Nissen 2008, Vejen til Irak. Hvorfor gik Danmark i krig?

67  Bjerre, Larsen og Stougaard 2008, Blindt ind i Basra. Danmark og Irakkrigen, s. 196.

68  Tynell 2016, Morkelygten. Embedsmcend fortceller om politisk tilskcering af tal, jura og
fakta, s. 326-327.

69  Se isaer Aagaard 2005, I nationens tjeneste. Frank Grevil — Majoren, der fik nok; Elkjer
2008, Kcere statsminister! Lognen om Irak.

70 Der skelnes undertiden i studiet af international politik mellem teoretiske tilgange,
der spger at forklare international politik som resultatet af sociale og materielle forhold
uden for aktgrerne, og tilgange der soger at forsta international politik med udgangspunkt
i aktgrernes kollektive forstdelser af, hvordan verden ser ud. Som vist af Henrik Larsen kan
denne distinktion ikke helt opretholdes, nar det geelder teoretiske tilgange til studiet af dansk
udenrigspolitik, hvor tilgangene snarere ligger pa et kontinuum mellem de to positioner.
Vores analyse ligger tettest pa den forklarende ende af dette kontinuum. For det generelle
argument, se Hollis og Smith 1990, Explaining and understanding international relations. For
Larsens diskussion, se Larsen 2017, Teorier om dansk udenrigspolitik efter den kolde krig, s.
18-21, 257-260.
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spil.” Pa den ene side definerer en reekke rammebetingelser ef-
tersporgslen efter dansk militert engagement. Pa den anden side
er det de danske politiske beslutningstageres forstaelse af efter-
sporgslens legitimitet og nedvendighed for varetagelsen af danske
sikkerhedsinteresser, der afgor, om Danmark vil udbyde det mili-
taere engagement, der eftersporges.

Denne afvejning af muligheden for at forfelge danske interes-
ser og verdier i udenrigspolitikken foregar inden for et handlerum
afgraenset af de internationale og indenrigspolitiske omgivelser og
pavirket af de spor, der er lagt ud af tidligere beslutninger og for-
ventningen til fremtidige omkostninger og gevinster ved en given
beslutning. Formalet med dette afsnit er at opstille en analysemo-
del med henblik pa at give en retvisende beskrivelse og systema-
tisk analyse af beslutningsprocessen i forbindelse med Danmarks
militeere engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak. Formalet er
ikke at opstille en generel udenrigspolitisk teori, men derimod en
pragmatisk model, der hjelper os til at systematisere kildemate-
rialet og eksplicitere vores antagelser med det udgangspunkt, at

71 For andre analyser, der anskuer udenrigspolitikken som formuleret mellem internati-
onal eftersporgsel og politisk besluttet udbud, se Wivel 2014, Still Living in the Shadow of
18647 Danish Foreign Policy Doctrines and the Origins of Denmark’s Pragmatic Activism;
Jakobsen 2015, Danmarks militere aktivisme fortsatter med eller uden USA; Ringsmose og
Rynning 2017, Rutsjebane: udsving og udfordringer i Danmarks NATO-aktivisme.
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udenrigspolitiske beslutninger treffes i et komplekst samspil mel-
lem forskellige faktorer.” Disse faktorer er opsummeret i figur 2.2.

Figur 2.2 Forstaelsesramme for Danmarks militere engage-

ment
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Modellens forste antagelse er, at Danmarks militeere engagement
tilrettelaegges i et spendingsfelt mellem indre og ydre pavirknin-
ger. Forskningslitteraturen om mindre landes udenrigspolitik har
typisk prioriteret enten det internationale system, eller indenrigs-
politikken i forklaringen af landenes udenrigspolitik. Den forste

72 Om forskellen pa generelle teorier om udenrigspolitik og analysemodeller, der retter
sig mod at forklare en enkelt eller et mindre antal cases, se Beach 2012, Analyzing foreign
policy, s. 6-12.

77



type forklaring argumenterer for, at smastatens magtunderskud i
forhold til stormagterne resulterer i en eksistentiel sarbarhed med
afgerende konsekvenser for udenrigspolitikken. I den forstand er
alle sma lande ens.”? Deres udenrigspolitik er primeert resultatet
af gevinster og omkostninger, som folger af stormagternes politik.
Den anden type forklaring argumenterer derimod for, at vi ma for-
sta det enkelte lands historie, kultur og institutioner for at kunne
forsta landets udenrigspolitik. I den forstand er alle sma lande for-
skellige.” Vi opfatter disse to positioner som ender i et kontinuum,
der kun yderst sjeeldent vil findes i deres rene form i den konkrete
udenrigspolitik. Er det nationale territorium under angreb, sa vil
al opmaerksomhed rettes mod det eksterne miljo. Er de nationale
institutioner og den politiske elite truet indefra af statskup eller re-
volution, s vil indenrigspolitikken dominere udenrigspolitikken.
Men langt de fleste udenrigspolitiske beslutningsprocesser traeffes
langt fra disse ekstremer i situationer, hvor bade faktorer inde i
staten og faktorer i statens eksterne miljo medvirker til at pavirke
handlerummet for den udenrigspolitiske beslutningstager.”s
Serligt tre ydre pavirkninger har betydning for Danmarks
militeere engagement. For det forste trusselsbilledet. Et militeert
engagement er som udgangspunkt et svar pa en trussel.”® Truslen
kan veere mod det internationale samfund, regional stabilitet eller
national sikkerhed eller en kombination af disse. For det andet
betinges svaret pa denne trussel af Danmarks bilaterale relationer.
De veasentligste bilaterale relationer i Danmarks militeere relati-
oner er USA og Storbritannien. USA er Danmarks vasentligste
allierede og den forste blandt ligemeend i NATO, der siden 1949

73 For diskussioner af denne forklaringstype, se Browning 2006, Small, Smart and Sali-
ent? Rethinking Identity in the Small States Literature; Hey, 2003, Introducing Small State
Foreign Policy; Elman 1995, The Foreign Policies of Small States: Challenging Neorealism in
Its Own Backyard.

74  Se eksempelvis Holbraad 1991, Danish neutrality: a study in the foreign policy of a small
state og diskussionen af, hvordan de udviklingen af den skandinaviske velferdsstat betinger
de nordiske lands udenrigspolitik i Schouenborg 2013, The Scandinavian international socie-
ty: primary institutions and binding forces, 1815-2010.

75  Ripsman, Taliaferro og Lobell 2016, Neoclassical Realist Theory of International Politics,
s. 2-4.

76  Sebl.a. Stephen Walts diskussion af trusler og sikkerhedspolitik i Walt 1987, The origins
of alliances; Walt 1996, Revolution and war; Wivel 2017, Realism in Foreign Policy Analysis.
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har udgjort en hjornesten i Danmarks nationale sikkerhed.”” Inden
for disse rammer er Storbritannien Danmarks vesentligste samar-
bejdspartner i praksis. Det geelder bade i dag-til-dag politikken om
lpsningen af konkrete opgaver, hvor Danmark har en lang histo-
rie af samarbejdsrelationer, der gar helt tilbage til Storbritanniens
samarbejde med danske militere myndigheder i Stockholm under
anden verdenskrig og det danske militere bidrag til den britiske
zone i Vesttyskland efter befrielsen, og i samarbejdet inden for alli-
ancen sammen med andre atlantisk orienterede medlemmer.” For
det tredje betinges svaret pa truslen af Danmarks multilaterale re-
lationer. Her spiller NATO en central rolle for den regionale stabi-
litet og militeere sikkerhed i Europa og dermed ogsé for Danmarks
nationale sikkerhed.”” Endvidere spiller FN en ngglerolle som den
organisation, der i praksis repraesenterer det internationale sam-
fund og dermed ogsa kan sanktionere militert engagement pa det
internationale samfunds vegne.*

Beslutninger om dansk militer engagement er indlejret i en
indenrigspolitisk kontekst af myndigheder, politiske partier og
centrale beslutningstagere.® Statsministeriet, Udenrigsministeri-
et, Forsvarsministeriet og Forsvarets Efterretningstjeneste er cen-
trale myndigheder, nar det gelder tilvejebringelse af oplysninger,

77  Mouritzen 2007, Denmark’s super Atlanticism; Jakobsen og Ringsmose 2015, Size and
reputation-why the USA has valued its ‘special relationships’ with Denmark and the UK
differently since 9/11; Wivel 2015, Fra pragmatisk til ideologisk atlantisme? Danmark i den
amerikanske verdensorden; Heurlin 2017, Danmark: Et land under indflydelse.

78  Mariager 2006, [ tillid og varm sympati: dansk-britiske forbindelser og USA under den
tidlige kolde krig; Mariager 2012, ‘British Leadership is Experienced, Cool-Headed and Pre-
dictable’: Anglo-Danish relations and the United States from the end of the Second World
War to the Cold War. Se ogsa Riis-Jergensen 2015, Storbritannien.

79  For analyser af variationer i Danmarks forhold til NATO over tid, se bl.a. Villaume 1999,
Denmark and NATO through 50 years; Ringsmose og Rynning 2017, Rutsjebane: udsving og
udfordringer i Danmarks NATO-aktivisme.

80  For variationer i FN’s rolle i dansk udenrigspolitik over tid, se Jakobsen 2016, Denmark
and UN peacekeeping: glorious past, dim future; Jakobsen og Kjaersgaard 2017, Den danske
FN-aktivismes storhed og fald. For en sammenligning mellem FN’s rolle i dansk udenrigspo-
litik og FN’s rolle i de andre nordiske landes udenrigspolitik, og hvordan denne har udviklet
sig siden den kolde krigs begyndelse, se Jakobsen 2018, The United Nations and the Nordic
Four: Cautious sceptics, committed believers, cost-benefit calculators.

81  For en oversigt over de internationale og indenrigspolitiske faktorer, der indgar i stu-
diet af udenrigspolitik, se Kaarbo, Lantis og Beasley 2002, The analysis of foreign policy in
comparative perspective. Se ogsé Kaarbos diskussion i Kaarbo 2015, A foreign policy analysis
perspective on the domestic politics turn in IR theory.
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afklaring af juridisk grundlag samt faglig ekspertise i forbindelse
med beslutninger om Danmarks militeere engagement. Disse in-
puts fra myndighederne indgar i den politiske beslutningsproces.
Denne proces foregar dels internt i regeringen og dels i dialog
mellem regering og opposition i Det Udenrigspolitiske Neevn, i
offentligheden, eksempelvis i folketingssalen, samt i forskellige
uformelle fora.*> Processen foregar ligeledes internt i partierne og
i disses folketingsgrupper. De centrale politiske beslutningstageres
personlige vurderinger og praeferencer har serlig betydning for
beslutningen om Danmarks militeere engagement og engagemen-
tets karakter.” Disse centrale politiske beslutningstagere er typisk
statsministeren, udenrigsministeren, forsvarsministeren samt le-
dende politikere i oppositionen. Som i forholdet til omverdenen er
det ikke blot aktgrerne, men i hej grad ogsa deres relationer, som
har betydning: Den lgbende dialog og falles forstaelse mellem ak-
torerne, ofte med udgangspunkt i tidligere aftaler og baseret pa en
praksis udviklet over mange ar.

Modellens anden antagelse er, at dansk udenrigspolitik tilret-
teleegges i et samspil mellem leere af fortiden og forventninger til
fremtiden. Nutidens politiske beslutninger tager udgangspunkt i
fortidens erfaringer.* Nar det geelder Danmarks militere engage-

82  For studier, der betoner den parti- og verdipolitikken som et veesentligt element i
dansk udenrigspolitik efter den kolde krig, se Petersen 2006, Efter Muhammed: Handle-
rummet for den borgerlige udenrigspolitik; Pedersen 2012, Fra aktiv internationalisme til
international aktivisme: Udvikling og tendenser i dansk udenrigspolitisk aktivisme; Olesen
2015, Forsvarspolitisk konsensus pa preve i Danmark.

83  Beslutningstagernes vurderinger omfatter bdde vurderinger af den internationale
situation og af den indenrigspolitiske situation, herunder de forskellige politiske partiers
synspunkter og den offentlige opinion. For en diskussion af den politiske beslutningstagers
rolle i udenrigspolitikken, se Byman og Pollack 2001, Let us now praise great men: Bringing
the statesman back in. For beslutningstagerens rolle i den udenrigspolitiske beslutningspro-
ces, se Beach 2012, Analyzing foreign policy, kapitel 4 og 5. Eksempler pé& analyser af dansk
udenrigspolitik, der betoner den enkelte beslutningstagers forstaelse som udgangspunkt for
udenrigspolitikken er Pedersen 1970, Udenrigsminister P. Munchs opfattelse af Danmarks stil-
ling i international politik og Mouritzen 2007, Denmark’s super Atlanticism.

84  Om fortidens erfaringer som udgangspunkt for nutidens beslutninger i dansk uden-
rigspolitik, se Branner 2000, The Danish Foreign Policy Tradition and the European Con-
text; Pstergaard 2000, Danish National Identity: Between Multinational Heritage and Small
State Nationalism; Branner 2013, Denmark between Venus and Mars: How great a change
in Danish foreign policy; Olesen 2013, In the Eye of the Decision-maker; Olesen 2014, Dansk
udenrigspolitik i skyggen af katastrofen; Mouritzen 2014, "1864”: et spogelse gér gennem
dansk udenrigspolitik.
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ment, sa er de betydende erfaringer typisk de, som Danmarks har
gjort sig i forbindelse med tidligere krige og konflikter. Er anven-
delsen af militeere midler et legitimt og/eller effektivt middel til at
opna de politiske mal om at beskytte og fremme danske interesser
og verdier? Inden for hvilke rammer bor anvendelsen af militaere
midler i givet fald forega? Erfaringen fra tidligere krigsdeltagel-
se spiller en vaesentlig rolle for, hvordan disse spergsmal besva-
res forud for beslutningen om et eventuelt militeert engagement.
Erfaringsgrundlaget kommer dels til udtryk i eksplicitte henvis-
ninger til tidligere krige og konflikter i diskussionen af mulige
svar pa nutidens udfordringer, og dels i form af ideer, metaforer
og handlingsmenstre — en sdkaldt strategisk kultur — der hjeelper
beslutningstagerne med at skabe orden i de mange oplysninger,
udfordringer og muligheder og rangordne deres mulige svar med
udgangspunkt i, hvad de opfatter som legitime og effektive svar.®s

Samtidig holdes disse mulige svar pa udfordringerne op imod
de forventede omkostninger og gevinster. Hvordan vil varetagel-
sen af danske interesser og verdier blive pavirket af en beslutning
om at engagere Danmark militeert eller at afvise at gore det, og
hvilke specifikke omkostninger og gevinster er der forbundet med
forskellige typer af militert engagement (eksempelvis udsendelse
af jeegersoldater).* Omkostninger og gevinster kan vaere relateret
til bade trusselsbilledet (et militeert engagement kan forgge eller
formindske truslen mod Danmark), bilaterale relationer (eksem-
pelvis i form af oget eller mindsket adgang til centrale allierede) og

85  For analyser af dansk udenrigspolitik med udgangspunkt i strategisk kultur, se Ras-
mussen 2005, 'What's the use of it?’: Danish strategic culture and the utility of armed force;
Ringsmose og Rynning 2017, Rutsjebane: udsving og udfordringer i Danmarks NATO-akti-
visme.

86  Denne omkostningskalkule er et lighedspunkt mellem vores analysemodel, og rati-
onel aktor modellen (Rational Actor Model undertiden forkortet til RAM), der udger ud-
gangspunktet for en lang rakke analyser af udenrigspolitik. Vores analysemodel kan dog
ikke siges at veere konsistent med en rationel aktor model, da vi ogséa antager, at aktorernes
forstaelse af fortidens beslutninger har veesentlig betydning for nutidens udenrigspolitik
og i lighed med en reekke kritikere af rationel aktor modellen peger pé en raekke indenrigs-
politiske faktorer, der forstyrrer’ beslutningstagernes rangordning af praferencer i forhold
til det eksterne miljo og deres vurdering af omkostninger og gevinster. For en diskussion af
rationel aktor modellen i udenrigspolitikanalyse, se Beach 2012, Analyzing foreign policy, s.
100-103.
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multilaterale relationer (eksempelvis Danmarks fremtidige status
i FN). Fremtidens skygge har endvidere en indenrigspolitisk di-
mension. For beslutningstagerne kan bade beslutningsprocessen
og beslutningens indhold have gevinster og omkostninger i forhol-
det til andre politikere og dermed for det fremtidige samarbejde
om militeert engagement og i forhold til den offentlige opinion og
dermed for mulighederne for at blive genvalgt.
Beslutningsprocessen foregér ikke i et tomrum. Beslutningsta-
gerne navigerer i flere spaendingsfelter, hvor de ma soge at forlige
hensyn, der ind i mellem er ude af takt eller ligefrem i et mod-
seetningsforhold. For det forste besluttes Danmarks militere en-
gagement i et samspil mellem politisk definerede mal og midler
og formelle juridiske rammer.*” De politiske beslutningstagere op-
stiller politiske mal og midler, men deres handlerum afgrenses af
formelle juridiske rammer i form af folkeret og dansk lovgivning.
Samtidig efterlader disse rammer dog ogsa et fortolkningsrum, og
de politiske beslutninger péavirker den fremtidige tolkning af det
formelle handlerum for militeert engagement. De formelle juridi-
ske rammer afgreenser bade handlerummet processuelt — hvilke
rammer er der for hvordan beslutningen skal treeffes, f.eks. hvor-
nar regeringen skal inddrage Det Udenrigspolitiske Neevn — og
substantielt — hvilke rammer er der for, hvor og hvornar Danmark
kan engagere sig militert.* Typisk vil de politiske mal ligge inden
for de juridiske rammer, men serligt i krise- og krigssituationer
kan der opsta tvivl og diskussion om, hvorvidt dette er tilfeldet.
For det andet besluttes Danmarks militeere engagement med
henblik pa at beskytte og fremme danske interesser og veerdier.
Mens vi analytisk kan skelne mellem fremme af vaerdier og inte-
resser, sa er de i praksis ofte sammenvevet. Eksempelvis har Dan-
mark siden Forste Verdenskrigs afslutning arbejdet pa at styrke
den internationale retsorden. Dette er en veerdi som afspejler det
danske retssamfund med staerke institutioner og ligebehandling i

87  Om dette samspil, se bidragene til Kessing og Laursen (red.) 2016, Robust mandat —
juridiske udfordringer ved danske militcere missioner i det 21. drhundrede.

88  Rytter og Henriksen 2018, Notat om de statsretlige og folkeretlige rammer for dansk
anvendelse af militeer magt i udlandet.
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forvaltningen, men samtidig ogsa en interesse for et lille land, der
onsker at binde de sterke magter til felles regler med mulighed
for sanktioner, séfremt de ikke overholdes.® Typisk vil Danmark
som andre lande fore en politik, der sigter mod at fremme bade
interesser og veerdier, men serligt i krise- og krigssituationer kan
der opsta spendinger mellem interesser og verdier eller mellem
forskellige interesser eller forskellige veaerdier. En losning kan vaere
at skelne mellem kortsigtet interessepolitik, hvor beslutningsta-
gerne accepterer en betydelig grad af pragmatisme i tilpasningen
af politik inden for det handlerum, som efterlades af stormagter-
nes dagsorden, og en langsigtet ordenspolitik med henblik pa at
udvikle den internationale orden og derigennem udvikle det uden-
rigspolitiske handlerum.?” Dette kompliceres dog af, at ogsa den
langsigtede ordenspolitik typisk er atheengig af samarbejdet med
stormagterne,” og at enkeltbeslutninger om krig og fred typisk er
med til at forme de normer, regler og praksisser som understotter
den internationale orden.

Endelig besluttes Danmarks militere engagement i et speen-
dingsfelt mellem magt og ambitioner. Danmark er et lille land med
begreensede magtressourcer ikke mindst pa det militeere omrade.
Danmark er samtidig et land med en lang tradition for en aktivi-
stisk udenrigspolitik og ambitioner om at pavirke international
politik. Et lille land spiller dog sjeldent en afgerende rolle i be-
slutningen om iverksattelsen af et internationalt militeert enga-
gement eller i engagementets videre forlgb, sasom andringer en-
gagementets mal (eksempelvis fra beskyttelse af civilbefolkningen

89  Om den nordiske retsstat som udgangspunkt for de nordiske landes vagtning af inter-
nationale institutioner, se Schouenborg 2012, The Scandinavian international society: primary
institutions and binding forces, 1815-2010. Om de mindre landes interesse i at binde stormag-
terne til feelles regler og institutioner, se eksempelvis Neumann og Gst6hl 2006, Introduction:
Lilliputians in Gulliver’s world?; Thorhallsson og Steinsson 2017, Small state foreign policy.
90  Se Pedersen 1970, Udenrigsminister P. Munchs opfattelse af Danmarks stilling i interna-
tional politik samt diskussionerne i Petersen 2010, Danmarks internationale ordenspolitik
1990-2009 og Wivel 2013, From Peacemaker to Warmonger? Explaining Denmark’s Great
Power Politics.

91  Se Due-Nielsen 2010, Nye fronter i studiet af den kolde krig. Se ogsa Rynnings diskus-
sion af Danmarks rolle i den amerikanske vision for en ny orden efter terrorangrebene pa
New York og Washington 11. september 2001 i Rynning, 2003, Denmark as a strategic actor?
Danish Security Policy after 11 September.
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til regimeskifte) eller afslutning. Det har mindst tre implikationer
for Danmarks militeere engagement. For det forste har det lille
lands beslutning om militeert engagement primeert konsekven-
ser for landet selv, ikke for iveerksaettelse af engagementet eller
engagementets videre forlgb. Selv hvor det lille land formelt kan
forhindre en international organisation i at engagere sig militeert
(eksempelvis i NATO), vil dette ofte reelt veere forbundet med sa
store politiske omkostninger, at man undlader. Selv hvor det lil-
le land yder en indsats, der pakalder sig positiv international op-
merksombhed, sa vil dette sjaeldent vaere afgorende for om krigen
vindes eller tabes. For det andet er det lille lands beslutning om
militeer engagement typisk reaktiv. Ikke alene er beslutningen om
militeert engagement en reaktion pa en international krise (eksem-
pelvis truslen fra masseodeleggelsesvaben eller risikoen for en hu-
maniteer katastrofe), den er ogsa en reaktion pé centrale allierede
og internationale organisationers reaktion pa denne krise. Endelig
har det lille land for det tredje begreensede militere ressourcer. Det
betyder at ressourceproblematikken har central betydning bade
for bidraget til den enkelte militeere mission og for hvor mange
militeere missioner, man kan bidrage til og fordelingen af ressour-
cer mellem de enkelte bidrag.

Konklusion

Vi har i dette kapitel opstillet en analysemodel for at kunne give
en retvisende beskrivelse og systematisk analyse af beslutnings-
processen i forbindelse med Danmarks militere engagement i Ko-
sovo, Afghanistan og Irak. Analysemodellen tager udgangspunkt
i to antagelser.

Modellens forste antagelse er, at Danmarks militeere engage-
ment tilretteleegges i et spendingsfelt mellem indre og ydre pa-
virkninger, mens modellens anden antagelse er, at dansk uden-
rigspolitik tilrettelaegges i et samspil mellem leere af fortiden og
forventninger til fremtiden. Disse spaendingsfelter afgrenser et
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handlerum for de politiske beslutningstagere.””> Som papeget af
Henrik Larsen giver inddragelsen af beslutningstagerne og deres
internationale og indenrigspolitiske omgivelser direkte i analysen
grundlag for "tolkninger af konkrete udenrigspolitiske begiven-
heder” samt "direkte analyse af indenrigs- og udenrigspolitiske
muligheder og projekter.””? Dermed udger modellen et nyttigt ud-
gangspunkt for at opfylde udredningens kommissorium, og dets
eftersporgsel efter to sneevert forbundne analyse, hvor den ene
systematisk beskriver og analyserer beslutningsprocessen i forbin-
delse med hver af de fire beslutningsforslag, og den anden giver en
retvisende leering for eftertiden.

92  Tankegangen er inspireret af Petersen 2016, Dansk udenrigspolitik efter den Kolde
Krig — et handlerum.
93 Larsen 2017, Teorier om dansk udenrigspolitik efter den kolde krig, s. 59.
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KAPITEL 3

International sikkerhed efter
den kolde krig

Indledning

Danmarks militeere engagement i Kosovo, Afghanistan og Irak
fandt sted i arene omkring 2000. Det er derfor relevant med en
kortfattet karakteristik af den internationale udvikling i perioden
efter den kolde krigs afslutning med seerligt henblik pa de traek
af udviklingen, der havde betydning for Danmarks politik i de tre
konflikter. Det skal understreges, at en karakteristik af internatio-
nal politik efter den kolde krig pa nuvarende tidspunkt ikke kan
veere andet end forelpbig, bl.a. fordi vi ikke ved, hvor vi befinder
os i perioden. Er der tale om én periode, eller sluttede den med ter-
rorangrebene pa New York og Washington i 2001 eller maske med
Ruslands annektering af Krim i 2014? Og hvornar startede den?
Var det med Berlinmurens fald i 1989, med Sovjetunionens kollaps
i 1991 eller med indseettelsen af Bill Clinton som USA’s 42. preesi-
dent i 19937 Det er endvidere karakteristisk for arene efter den
kolde krig, at forskerne stadig diskuterer periodens grundkarakter.

Perioden benzvnes i dele af litteraturen med betegnelsen
"postkoldkrigseeraen’, hvilket pa den ene side udtrykker fraveer af
klarhed om, hvad det er for en periode, der er tale om, og pa den
anden side signalerer, at international politik efter den kolde krig
er karakteriseret ved en rakke udviklinger, som har deres oprin-
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delse i den kolde krig og afslutningen af denne.** En lang reekke af
verdens konflikter gennem de seneste artier har deres oprindelse
i beslutninger truffet under den kolde krig, centrale institutioner
som FN, NATO og EU blev grundlagt under den kolde krig, og USA
- vinderen af den kolde krig mod Sovjetunionen — har i hele perio-
den indtaget en seerstilling som verdens klart steerkeste magt. An-
dre anvender derfor betegnelsen 'den amerikanske verdensorden’
om perioden for dermed at signalere, at den er kendetegnet ved
amerikansk magtoverskud og USA’s forseg pa at udbrede liberalt
demokrati og markedspkonomi.’

Dette kapitel rummer fire afsnit. I det forste afsnit vil postkold-
krigseeraen og dens forskellige faser blive karakteriseret i hoved-
treek. Perioden siden den kolde krigs afslutning er karakteriseret
ved unipolaritet i international politik: Der er kun én supermagt,
USA. Unipolariteten har udgjort en veesentlig betingelse for mulig-
heder, udfordringer og udviklinger i den internationale sikkerheds-
orden, og kombinationen af unipolaritet og konkrete beslutninger
i amerikanske udenrigspolitik har haft afgerende betydning for
handlerummet i andre landes sikkerhedspolitik.?® Andet afsnit be-
skriver, hvordan sikkerhedspolitikken i tiltagende grad blev globa-
liseret efter den kolde krig, herunder bliver postkoldkrigsaraens
nye trusler i form af sakaldte 'slyngelstater’, spredning af masse-
odelaeggelsesvaben og den fortsatte terrorisme skitseret. Herefter
folger tredje afsnit om udviklingen i transatlantiske relationer. Det
transatlantiske forhold var i hele perioden centralt, nar USA og de
europiske lande skulle tage stilling til sikkerhedspolitiske udfor-
dringer. USA og de fleste europeiske lande var overvejende enige
om, hvori de sikkerhedspolitiske udfordringer bestod. Til gengaeeld
var de ikke altid enige om, hvordan det internationale samfund
skulle reagere pa de sikkerhedspolitiske udfordringer. I det sidste

94  Maier 2008, Privileged Partners. The Atlantic Relationship at the End of the Bush Re-
gime; Petersen 2010, Hinsides den kolde krig: Danmarks internationale ordenspolitik 1990-
2009.

95  Se eksempelvis Ikenberry 2011, Liberal Leviathan; Walt 2018, The Hell of Good Intenti-
ons; Mearsheimer 2018, The Great Delusion. Se ogsa den lobende debat i tidsskriftet Foreign
Affairs.

96  Se eksemplevis Hansen 2011, Unipolarity and World Politics; Monteiro 2014, Theory of
Unipolar Politics.
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og fjerde afsnit om periodens krige og vaebnede konflikter vil be-
tydningen af FN og NATO samt spegrgsmalet om frivillige koalitio-
ner blive inddraget og diskuteret.

En periode - fire faser

I udredningen bliver de knap tre artier fra 1991 til i dag anskuet
som én sammenhangende, men uafsluttet periode omfattende fire
faser. Perioden har to definerende karakteristika. For det forste er
USA gennem hele perioden verdens eneste supermagt. Magtforde-
lingen i det internationale system er historisk unik i den forstand,
at én magt, USA, pa samme tid er dominerende bade skonomisk,
militert og teknologisk.”” Over for supermagten har de mindre
lande kun begrenset forhandlingskraft, og der er derfor tale om
en asymmetrisk relation. Supermagten vil pa sin side balancere
mellem at fremme egne interesser og forsege at teenke i det, su-
permagten opfatter som det internationale samfunds overordnede
interesser. Samtidig vil supermagten forspge at opdele verden i
regioner, hvor supermagten har varierende indflydelse alt atheen-
gig af supermagtens interesser. Endelig vil supermagten forsoge
at fa andre stater til at bidrage til den internationale, herunder
regionale, sikkerhed, bl.a. ved at fa stater til at stotte supermagtens
sikkerhedspolitiske prioriteter.”” Mens det internationale system
er unipolert gennem hele perioden, sa er USA relativt mindre
sterk nu end i drene umiddelbart efter Sovjetunionens kollaps,
ikke mindst pa grund af en forskydning af den gkonomiske magt
mod ost, hvor USA og Europa fylder mindre i den globale gkono-

97  Wohlforth 1999, The stability of a unipolar world. International security; Brooks og
Wohlforth 2008, World out of balance: international relations and the challenge of Ameri-
can primacy; Beckley 2012, China’s century? Why America’s edge will endure; Monteiro
2014, Theory of unipolar politics.

98  Hansen 2011, Unipolarity and World Politics. A Theory and Its Implications. Samtidig var
det en periode, hvor de sakaldte BRIKS-lande — Brasilien, Rusland, Indien, Kina og Sydafrika
- blev vigtige aktorer i international politik pa baggrund af stor pkonomisk vaekst og omfat-
tende befolkningstilgang. Iseer blev Rusland og Kina centrale aktorer i sikkerhedspolitiske
anliggender, idet landene kunne blive enige om at tage afstand fra centrale amerikanske
sikkerhedspolitiske beslutninger, herunder USA’s stgtte til NATO’s engagement i Koso-
vo-konflikten i 1999 samt USA’s beslutning om at invadere Irak i 2003. Om BRIKS-landene
i forskningen se Sperlich 2016, A Review of the BRICS literature.

91



mi, mens serligt Kina og resten af Asien oger deres andel.? Med
det udgangspunkt kan Kina vere pa vej til at udfordre USA’s sta-
tus som enesupermagt.”® Samtidig peger en rakke analyser pa et
amerikansk magtparadoks: USA er den sterkeste magt siden Ro-
merriget og den forste enesupermagt i det moderne statssystems
historie, men landet er samtidig i stand til at gore langt mindre
pa egen hand end tidligere stormagter. Lederen kan ikke lede,
hvis folgerne ikke vil folge, og det nuvaerende globaliserede og
institutionaliserede internationale system gor det langt sveerere
end tidligere for de staerkeste magter at udeve magt unilateralt.*

For det andet er den unipolaere amerikanske orden bade poli-
tisk og okonomisk liberal.**3 Serligt det forste arti efter Sovjetuni-
onens sammenbrud og frem til terrorangrebene pa New York og
Washington 11. september 2001 var preget af liberal optimisme,
hvor de institutioner, som de vestlige demokratier havde opbygget
under den kolde krig, blev styrket, udvidet og reformeret. Visionen
bag denne orden var amerikansk og tog sit udgangspunkt i den
amerikanske preesident Woodrow Wilsons liberale vision for et
internationalt samfund efter Forste Verdenskrig, der senere blev
viderefort og udvidet af amerikanske preesidenter som Franklin
D. Roosevelt, Harry Truman og ved den kolde krigs afslutning Ge-
orge H. W. Bush, der i forbindelse med krigen mod Irak i 1991
praesenterede visionen for en ny verdensorden karakteriseret ved
fred, sikkerhed og en international retsorden, der var fri for stor-
magternes interessesfeere og udviste respekt for det enkelte lands

99  Morrison 2013, China’s economic rise: history, trends, challenges, and implications for
the United States, s. 461.

100 For John Mearsheimer vil Kinas pkonomiske vekst naesten uundgaeligt fore til en
konflikt med USA over den kommende verdensorden, se Mearsheimer 2014, Can China rise
peacefully? Stephen Brooks og William Wohlforth peger derimod p4, at gkonomisk magt
ikke nodvendigvis leder til politisk eller militaert magt og indflydelse, se Brooks og Wohlforth
2016, The once and future superpower.

101 Nye 2003, The paradox of American power: Why the world’s only superpower can'’t go it
alone.

102 Jesse, Lobell, Press-Barnathan og Williams 2012, The Leader Can’t Lead when the Fol-
lowers Won't Follow; Brooks og Wohlforth 2016, The Rise and Fall of the Great Powers in the
Twenty-first Century: China’s Rise and the Fate of America’s Global Position.

103 lkenberry 2009, Liberal internationalism 3.0: America and the dilemmas of liberal
world order; Tkenberry 2011, The future of the liberal world order: internationalism after
America.
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ret til selvbestemmelse.* Mens USA’s magt udgjorde det materi-
elle grundlag for de militaere operationer i postkoldkrigseraen, sa
udgjorde denne liberale vision veerdigrundlaget. Samtidig betod
videreudviklingen af den liberale vision op gennem 1990’erne, bl.a.
preeget af de humaniteere katastrofer i Rwanda og Bosnien, at det
internationale samfund i form af FN patog sig et storre ansvar for
at beskytte civilbefolkninger mod folkedrab, etnisk udrensning,
forbrydelser mod menneskeheden og krigsforbrydelser, safremt
staterne ikke levede op til dette ansvar. Dette ansvar blev kodifice-
ret i den sdkaldte Responsibility to Protect (R2P) vedtaget pa FN’s
verdenstopmede i 2005. Omkring samme tidspunkt begyndte USA
imidlertid i lyset af Irak-krigen at forholde sig mere tilbageholden-
de til at patage sig militeert lederskab i forsvaret og udbredelsen
af den liberale orden, og med valget af Barack Obamas i 2008 blev
der i hojere grad lagt vaegt pa de allieredes bidrag og evne og vilje
til at patage sig lederskab i konkrete konflikter. Valget af Donald
Trump til amerikansk praesident beted en yderligere fokusering
pa amerikanske interesser og en ny tendens til at se disse som i
modstrid med den liberale orden og dens militere alliancer og
frihandelsaftaler, og en raekke analyser peger pd, at USA kan vaere
ved at "abdicere’ fra rollen som leder af den liberale orden."s

De fire faser i postkoldkrigsaeraen opfattes i udredningen ikke
som skarpt adskilte, men som overlappende perioder eftersom
treek fra den ene fase ofte findes i mindre udstraekning i de tilsto-
dende faser. Faserne folger dels to begivenheder, der fik afgoren-
de betydning for international politik i perioden: den kolde krigs
afslutning i 1991 og angrebet mod USA den 11. september 2001.
Dels folger faserne to begivenheder, som antages at have haft stor
betydning for international politik: valget af Barack Obama som
USA’s preaesident den 4. november 2009 og valget af Donald Trump
som USA’s efterfolgende preesident den 8. november 2016.°° Den

104 Bush 1991, "Address Before a Joint Session of the Congress on the State of the Union”,
29. januar 1991.

105 For et overblik over den amerikanske debat om dette emne i forende tidsskrifter og avi-
ser, se Kristensen 2017, After Abdication: America Debates the Future of Global Leadership.
106  Se ogsé faseinddelingen i Petersen 2010, Hinsides den kolde krig: Danmarks internati-
onale ordenspolitik 1990-2009.
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forste fase blev indledt med bipolaritetens opher i 1991, da den
ene af verdens to supermagter, Sovjetunionen, ophorte med at ek-
sistere, og den blev afsluttet med terrorangrebet mod USA den
11. september 2001. I denne fase, der falder nogenlunde sammen
med slutningen pa George H.W. Bushs embedsperiode og Bill Clin-
tons to preesidentperioder, forte USA en udenrigspolitik baseret
pa multilateralisme med fokus pa eget international samhandel
og etablering af regionale frihandelsomrader. Iseer i begyndelsen
af perioden blomstrede endvidere den europeiske integrations-
proces med dannelsen af Den Europeiske Union (EU) fra 1. ja-
nuar 1993 og med vedtagelsen af Amsterdam-traktaten (1998) og
Nice-traktaten (2001). Tilliden til FN var i begyndelsen af 1990’erne
tiltagende, og betydningen af verdenshandelsorganisationen WTO
(World Trade Organization) var voksende. Kort sagt, 1990’erne var
en periode med accelererende globalisering. Omtrent parallelt her-
med tiltog et antal indre konflikter i flere af de ost- og centraleuro-
peiske lande i styrke."”

Anden fase streekker sig fra terrorangrebet i 2001 til efteraret
2009, hvor den gkonomiske krise slog igennem i USA, Europa og
Asien. I denne periode var George W. Bush president i USA, og
under formuleringen "krig mod terror” rummede USA’s udenrigs-
politik, iseer i de tidlige ar, treek af unilateralisme, dvs. en ameri-
kansk udenrigspolitik der varetager USA’s interesser gerne med
inddragelse af andre lande eller institutioner som FN eller NATO,
men ogsa uden safremt det skonnes nodvendigt. I 2001 valgte USA
og Storbritannien at invadere Afghanistan, og i 2003 invaderede
USA sammen med en "koalition af villige” Irak."”® Navnlig bidrog

107 En reekke samtidige iagttagere karakteriserede i 1990’'erne amerikansk udenrigspolitik
som "neo-isolationalisme”. Se Dumbrell 2009, Clinton’s Foreign Policy. Between the Bushes,
1992-2000, s. 23. Om Clintons udenrigspolitik se ogsa Walt 2000, Two cheers for Clinton’s
foreign policy, hvor Clintons udenrigspolitik naermest anskues som en slags oplyst realisme.
Se endvidere Dumbrell 2002, Was there a Clinton doctrine? President Clinton’s foreign poli-
cy reconsidered.

108 Malone 2006, The International Struggle over Iraq. Politics in the UN Security Council
1980-2005, s. 266-279; Donaldson 2016, America at War Since 1945. Politics and Diplomacy in
Korea, Vietnam, Iraq, and Afghanistan, s. 264-266. Fra 2005 aendrede den amerikanske politik
kurs i retning af mere multilateralisme.
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invasionen af Irak til at splitte Europa.'® Tredje fase blev indledt
med valget af Barack Obama som USA’s praesident i 2009, og den
sluttede i 2016-17. Preesident Obama forsegte at reparere pa for-
holdet til de europeiske allierede samt den muslimske verden. I
sensommeren 2010 erklerede Obama krigen i Irak for afsluttet,
og i 2012-13 begyndte USA og dets allierede at traekke sig ud af
Afghanistan. Inden USA néede sa langt, havde landet dog under
Obamas ledelse oget krigsindsatsen markant med ggede ameri-
kanske styrker i bade Afghanistan og Irak. Samtidig havde USA
indledt krigen mod Islamisk Stat."®

Fjerde periode begyndte ved arsskriftet 2016-17, og den falder
sammen med flygtningekrisen i EU, Storbritanniens beslutning
om at forlade EU og indsaettelsen af Donald J. Trump som USA’s
preaesident. Trump lancerede en "America First”-strategi, og politi-
ske iagttagere forventede en tiltagende amerikansk isolationisme
bl.a. symboliseret ved opferelse af en mur mellem USA og Mexi-
co, men ogsa fordi Trump under valgkampen i 2016 havde udtalt,
at USA’s udenrigspolitik burde tjene USA’s nationale interesser.
Trump sdede endvidere tvivl om USA’s fortsatte forpligtelse over-
for NATO, men sporgsmalet er, hvordan dette skulle tolkes, for
samtidig kreevede den nye president af sine allierede i NATO, at
de hojnede deres gkonomiske bidrag til alliancen gennem krav om
ogede forsvarsudgifter.” Imgdekom de europeiske alliancelande
dette krav, matte de forvente et fortsat steerkt amerikansk engage-
ment i NATO.

109 F.eks. den britiske udenrigsminister 1997-2001 Robin Cook, der valgte at trade tilbage
som folge af den britiske regerings beslutning om, at engagere Storbritannien i krigen. Se
Cook 2003, The Point of Departure.

110 Indyk, Lieberthal og O’'Hanlon 2012, Bending History. Barack Obama’s Foreign Policy, s.
1-23; Lundestad 2014, East, West, North, South. International Relations since 1945, s. 132134,
199-200. Se ogsa Kaufman 2014, A Concise History of U.S. Foreign Policy, s. 178-179.

111 USA’s udenrigspolitik under Trump diskuteres i bl.a. juli/august-nummeret 2017 af
Foreign Affairs. Se Gideon 2017, What Now? Se ogsa Graff, Peter, "Trump’s ‘America first’
speech alarms U.S. allies”, Reuters, 27. april 2016; Sherfinski, David, "Donald Trump’s cam-
paign: There will be a physical wall that Mexico will pay for”, Washington Post, 30. august
2016.

95



Figur 3.1 Faser i international politik og traek af amerikansk

udenrigspolitik ca. 1991-2018

Gennem- Unipolaritet
gaende
stremninger
Faser 1991-2001 2001-2009 2009-2017 2017-
USA's George HW. George W. Bush | Barack Obama Donald Trump
praesidenter | Bush/Bill
Clinton
Udenrigs- Bush (1993): Bush (2002): Obama (2010): Trump (2017):
politiske balancer fremme frihed; | afvis unilateralisme; | "America First”;
strategier mellem ‘costs'’ | belon demokra- | styrk internationalt | bevar fred
og 'benefits'ved |tier; bekemp | samarbejde baseret | gennem styrke;
brug af militer | 'slyngel stater’; | pa rettigheder og genopbyg det
magt; bekaemp | terroristerskal | ansvar; styrkindre | amerikanske
veldefineretog | nedkaempes; sikkerhed i USA; militeer; afskreek
opnaeligt mal; | skelnikke mel- | besejral-Qaeda; modstandere;
sog multilateral | lem terrorister | forhindr spredning af | safremt nadven-
stotte; vaervillig | og lande, der nuklear og biologiske | digt bekeemp
tilat g alene.”™ | huser terrorister; |vaben; styrk fred i og overvind
beskythjemme | Mellemasten; stabi- | USA's fiender;
Clinton (1994; | og ude; ager liser "failing states”; | anvend "coun-
byggerbl.a.pd | unilateralthvis | skab sikkerhed i terterrorism”
Powell-doktri- | ngdvendigt; cyberspace; modstd | mod terrorister
nen): humaniteer | forkebsslag (USA | frygt og overreakti- | og akterer, der
intervention; vil, séfremt det | on.™ stotter, admi-
brug ikke er ngdvendigt nistrerer og
militeermagt "act preempti- | Obama (2015): Styrk | finansierer ter-
udenatkunne | vely")kanvare |denindre sikkerhed; | rorisme; forfalg
vinde; brug ikke | nedvendige."™ | bekamp terrorisme; | trusler til deres
militeermagt ager kollektivtmed | kilde. Benyt
trinvis; hav en ansvarlige partnere; | alle redskaber
exitplan.'® forhindrspredning | til at forhindre,
af masseade- at regionerer
leggelsesvaben; domineret af én
modvirk klimagn- | magt."”
dringer; styrk global
sundhed.
Strategi: Multilateralisme | Multilateralisme | Multilateralisme Unilateralisme/
tendens til isolationisme
Veerdier: Liberale Neokonservative | Liberale Konservative
tendens til
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Gennem- Unipolaritet
gdende
strgmninger
Faser 1991-2001 2001-2009 2009-2017 2017-
USA's George HW. George W. Bush | Barack Obama Donald Trump
prasidenter | Bush/Bill
Clinton
Metode: an- | Blod magt Hard magt Blod magt Hard magt
vendelse af

Perioden efter den kolde krig rummer séledes flere faser, men ifol-
ge den fremtraeedende politolog G. John Ikenberry, er der ogsa for-
hold, der géar pa tveers af alle arene. Vigtigst peger Ikenberry pa,
at perioden efter 1991 byggede videre pa den verdensorden, USA
og dets allierede havde skabt under den kolde krig. Forskellen pa
perioderne for og efter 1991 var i forste reekke, at Sovjetunionen
ikke leengere eksisterede. Set gennem dette perspektiv konsolide-
rede USA efter den kolde krig sin placering i international politik
som verdens eneste supermagt. En anden forskel bestod i, at sik-
kerhedsproblemet i postkoldkrigsaraen ikke lengere eksisterede
i form af risiko for en stormagtskrig, sadan som det havde vee-
ret tilfeeldet i arhundreder. Truslen mod den internationale orden
stammede forst og fremmest fra ustabilitet og voldsudevelse, der

112 Bush 1993, "Remarks at the United States Military Academy in West Point, New York”,
5. januar 1993. Se ogsd Meiertons 2010, The Doctrines of US Security Policy. An Evaluation
under International Law, s. 172.

113 Clinton 1995, "A National Strategy of Engagement and Enlargement’, februar 1995. Se
ogsa Meiertons 2010, The Doctrines of US Security Policy. An Evaluation under International
Law, s.177,174-176.

114 Bush 2002, "The National Security Strategy of the United States of America’, september
2002. Se ogsd Meiertons 2010, The Doctrines of US Security Policy. An Evaluation under Inter-
national Law, s. 179. Se ogsa Bush 2002, "President Delivers State of the Union Address”, 29.
januar 2002; Bush 2002, "President Bush Delivers Graduation Speech at West Point”, 1. juni
2002.

115 Obama 2010, "National Security Strategy”, maj 2010. Se ogsa Kaufman 2012, US Natio-
nal Strategy from Bush to Obama.

116  Obama 2015, "National Security Strategy”, februar 2015. Se ogsd Obama 2015, "Presi-
dent Obama’s National Security Strategy: Strong and Sustainable American Leadership”, 6.
februar 2015.

117 Trump 2017, "National Security Strategy of the United States of America”, december
2017.
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voksede ud af det, som Ikenberry karakteriserer som "weak, failed,

7”118

and hostile states residing on the periphery of the system”.

Sikkerhedspolitisk globalisering og

postkoldkrigseeraens nye trusler

Globalisering er et noglefeenomen i international politik efter den
kolde krig, og Danmarks beslutning om at engagere sig militeert
i Kosovo, Afghanistan og Irak ma bl.a. ses i lyset af globalisering.
Begrebet bruges almindeligvis til at beskrive udviklingen og betyd-
ningen af netvaerk, der har global reekkevidde, som derved skaber
kontakter pa tveers af landegrenser og kontinenter. Samtidig be-
tegner begrebet den opfattelse, at politiske, skonomiske og andre
udfordringer er sa omfattende, at de ikke kan lpses pa nationalt
eller regionalt niveau, men ma handteres pa globalt plan, f.eks. kli-
ma- og miljoudfordringer eller emigrations- og flygtningesporgs-
mal."

Sikkerhedspolitikkens globalisering hang sammen med, at de
enkelte staters trusselsbilleder blev udvidet, fordi de sikkerheds-
politiske trusler potentielt kom fra alle egne af verden og ikke
primeert fra de enkelte landes geografiske neromrade, sddan som
det tidligere havde veret tilfeldet.”” Perceptionen af 1990’ernes
og 2000’ernes trusler kan sammenfattes under de tre betegnelser
'slyngelstater’, masseodeleggelsesvaben og terrorisme. Danmarks
militeere engagement iser i Afghanistan og Irak er tet knyttet til
disse trusler, og det er derfor relevant med et kort signalement
af truslernes placering i postkoldkrigsaraens internationale sam-
fund. Danmarks stillingtagen var ikke betinget af globalisering,
men at Danmark skulle tage aktiv stilling til konflikter i nok sa fjer-
ne egne af verden, blev af toneangivende politikere som Poul Ny-

118  Ikenberry 2011, The restructuring of the international system after the Cold War, s. 535.
119  Begrebet "globalisering” beskrives og diskuteres grundigt i Ferguson, Maier, Manela og
Sargent (red.) 2010, The Shock of the Global. The 19 70s in Perspective. Se iseer Sargent 2010, The
United States and Globalization in the 1970s. Se endvidere Calleo 2008, Do Economic Trends
Unite or Divide the Two Sides of the Atlantic; Lundestad 2014, East, West, North, South, s.
313-318.

120  Se eksempelvis Wivel 2009, En smaéstat som stormagt? Globaliseringen af dansk sik-
kerhedspolitik.
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rup Rasmussen, Niels Helveg Petersen, Hans Heaekkerup, Anders
Fogh Rasmussen, Per Stig Moller m.fl. opfattet som uomgeaengeligt.

Begrebet 'slyngelstat’ (‘rogue state’) er et normativt begreb. Al-
ligevel giver det mening at anvende begrebet i udredningen, da
det blev en fast vending i postkoldkrigsaeraens sikkerhedspolitiske
diskussioner.””" Begrebet fandt forste gang anvendelse i 1979, da
avisen The Washington Post i en lederartikel omtalte menneske-
rettighedskreaenkelser i Pol Pots Cambodja og Idi Amins Uganda.
Begrebet refererede pa dette tidspunkt til stater, der begik over-
greb mod egne befolkninger. Siden har begrebet andret indhold,
og samtidig er kredsen af lande, der betegnes som ’slyngelstater’,
blevet udvidet. Den amerikanske politolog K.P. O'Reilly har under-
sogt, hvilke lande amerikanske forsvarsministre, udenrigsministre
og preasidenter henviste til, nar de mellem 1993 og 2004 i officielle
udtalelser anvendte udtrykket 'slyngelstater’. Ifolge undersogelsen
var resultatet Irak (32 pct.), Iran (29 pct.), Nordkorea (20 pct.), Li-
byen (13 pct.), Syrien (2 pct.), Kina (1 pct.), Cuba (1 pct.), Myanmar
(1 pct.), Zimbabwe (1 pct.) og Pakistan (1 pct.). Samtidig beskrev
de disse stater med ord som “threaten”, "outlaw”, "irresponsibility”,
"governance”, "misconduct” og "intolerance”’** I dag refererer be-
grebet til autokratiske, repressive regimer, der beskyldes for at fore
en searligt aggressiv udenrigspolitik, som udger en sikkerhedspo-
litisk udfordring mod det internationale samfund i almindelighed
og den vestlige verden samt USA i saerdeleshed."3

I 1990’erne og 2000’erne omtalte USA og store dele af den vest-
lige verden de sakaldte ’slyngelstater’ som sikkerhedspolitiske
udfordringer, bla. fordi flere blev beskyldt for at anskaffe eller
udvikle massepdeleeggelsesvaben, som kunne benyttes i regiona-

121 Begrebet fandt anvendelse iseer i USA og Storbritannien, mens det blev kritiseret navn-
lig i Frankrig. I Tyskland har begrebet fundet anvendelse i beskrivelser af, hvordan USA sa
pa de stater, der omtales som "slyngelstater’. Andre almindelige betegnelser fra den engelsk-
sprogede verden, der anvendes synonymt med 'slyngelstater’, er "renegade regimes”, "pariah
states”, "states of concern” og "problem states”. Se Beck og Gerschewski 2009, On the Fringes
of the International Community: The Making and Survival of "Rogue States”.

122 O'Reilly 2007, Perceiving Rogue States: The Use of the "Rogue State” Concepts by U.S.
Foreign Policy Elites”, table 3 og 5. Se ogsé Beck og Gerschewski 2009. On the Fringes of the
International Community.

123 O'Reilly 2007, Perceiving Rogue States; Beck og Gerschewski 2009, On the Fringes of
the International Community.
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le konflikter eller i angreb mod de vestlige lande. Samtidig blev
'slyngelstater’ ofte beskyldt for at hjelpe og yde gkonomisk stotte
til terrorisme. USA, der blev den drivende akter i kampen mod
terrorisme, havde denne udvikling helt inde pa livet i 1990’erne. I
februar 1993 blev World Trade Center i New York City angrebet,
hvor terrorister dreebte seks mennesker. Ved samme angreb blev
mere end 1.000 mennesker saret. Fa ar senere blev Kobar Towers
i Saudi Arabien bombet i 1996, hvorpa fulgte bombeangreb mod
de amerikanske ambassader i Nairobi (Kenya) og Dar-es-Salaam
(Tanzania) i 1998. Mere end 200 personer mistede livet og tusind-
vis blev saret. I oktober 2000 blev det amerikanske fladefartoj USS
Cole angrebet. Knap 20 mennesker mistede livet, mens yderligere
et antal blev saret. Endelig blev USA angrebet den 11. september
2001, da terrorister kaprede fire passagerfly og brugte to af dem
som selvmordsmissiler mod World Trade Center, og et tredje mod
det amerikanske forsvarsministerium Pentagon.'

Et af de vigtige sporgsmal var, hvordan det internationale
samfund skulle handtere de sdkaldte 'slyngelstater’, den gentag-
ne terrorisme og sporgsmalet om spredning af masseodeleeggel-
sesvaben. Ifplge de to tyske politologer Martin Beck og Johannes
Gerschewski var der i EU og USA overvejende enighed om, at de
vestlige samfund matte handle for at forhindre ’slyngelstaterne’
i at viderefore deres politik, men samtidig var USA og EU ueni-
ge om, hvori denne handlen skulle besta.””> EU foretrak generelt
dialog-orienterede tiltag, mens USA foretrak sanktioner. Saledes
fortsatte EU sin kritiske dialog med styret i Teheran, efter at USA i
2002 havde omtalt Iran som en aktor i "Ondskabens Akse”. Hensig-
ten var at stotte og styrke de reform-interesserede segmenter i det
iranske styre. Det var forst med valget i 2005 af den mere radikale
Mahmoud Ahmadinejad, at EU sluttede sig til den amerikanske

126

kurs over for Iran.

124 Dertil kommer yderligere planlagte, men mislykkede terrorangreb mod USA. Se Pauly
og Lansford 2005, Strategic Preemption. US Foreign Policy and the Second Iraq War, s. 22.
125 Beck og Gerschewski 2009, On the Fringes of the International Community, s. 86.

126  Beck og Gerschewski 2009, On the Fringes of the International Community, s. 86.
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Transatlantiske relationer

Ud over viden om postkoldkrigsaeraens forskellige faser, globali-
sering og periodens nye trusler er det vigtigt at kende til forholdet
mellem USA og Europa for at forstd konteksten for de danske be-
slutninger om at levere militeere engagementer i Kosovo, Afgha-
nistan og Irak. I alle tre konflikter var USA en central politisk og
militeer aktor, og i alle tre konflikter blev forholdet mellem USA
og Europa en vasentlig faktor i Danmarks stillingtagen. Denne
stillingtagen blev undertiden kompliceret af uenighed mellem
de europeiske lande. Forholdet mellem USA og Rusland var ofte
markant anderledes end forholdet mellem USA og EU, og som
det vil fremgd, var EU-landenes forhold til USA undertiden meget
forskelligt.”” Dette placerede lejlighedsvis Danmark i situationer,
hvor regering og folketing havde valget mellem enten at danse
en linedans og balancere mellem forskellige positioner eller at til-
slutte sig én position frem for en anden. I spergsmal om krig og
fred valgte Danmark pa intet tidspunkt i perioden at indtage helt
isolerede positioner.

Det transatlantiske forhold er blevet gradvist tettere gen-
nem det 20. arhundrede, og efter den kolde krig fortsatte denne
udvikling, blot med den tilfgjelse at de gst- og centraleuropeeiske
lande nu blev yderligere inddraget i samarbejdet. Der er flere for-
klaringer pa den fortsatte transatlantiske integration, herunder
spillede det en rolle, at USA og EU opfattede hinanden som na-
turlige allierede pa grund af historiske band, felles verdier og
gensidig athaengighed. Desuden spillede det en rolle, at USA og
EU sammen besad en meget betydelig styrke i international politik
gennem taette samarbejder i internationale fora, og at bade EU og
NATO gennemforte udvidelser, hvor det langt hen var de samme
lande, der blev optaget i de to organisationer, se figur 3.2."2

127 Hansen, Toft og Wivel 2009, Security Strategies and American World Order. Lost power,
s. 61ff.

128 Featherstone og Ginsberg 1996, The United States and the European Union in the 1990s:
Partners in Transition, s. 6; Dobson og Marsh 2006, US Foreign Policy since 1945, s. 145.
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Figur 3.2 Medlemmer af NATO og EF/EU under og efter den
kolde krig

Ar Atlantpagten / NATO EF/EU

1949-1986 | Belgien, Canada, Danmark, Frankrig, | Belgien, Frankrig, Italien, Luxembourg,
Island, Italien, Luxembourg, Nederlan- | Nederlandene, Vesttyskland (1958)
dene, Norge, Portugal, Storbritannien,

USA(1949) Danmark, Irland, Storbritannien (1973)
Grekenland, Tyrkiet (1952) Greekenland (1981)
Vesttyskland (1955) Spanien, Portugal (1986)
Spanien (1982)

1995-2017 | Polen, Tiekkiet, Ungam (1999) Finland, Sverige, @strig (1995)
Bulgarien, Estland, Letland, Litauen, | Cypern, Estland, Letland, Litauen, Mal-
Rumanien, Slovakiet, Slovenien ta, Polen, Slovakiet, Slovenien, Tjekkiet,
(2004) Ungarn (2004)
Albanien, Kroatien (2009) Bulgarien, Rumanien (2007)
Montenegro (2017) Kroatien (2013)

Samtidig indgik USA og EU nye aftaler for at styrke den transat-
lantiske akse i international politik, f.eks. Transatlantic Declaration
on EC-US Relations (1990), The New Transatlantic Agenda (1995),
og Transatlantic Economic Partnership (1998). Aftalerne forpligte-
de EU og USA pa et intensiveret samarbejde om demokrati, fred
og stabilitet.” For USA var det en vigtig prioritet, at EU patog
sig et storre sikkerhedspolitiske ansvar i Central- og @steuropa
og pa Balkan; at NATO forblev en central akter i den europeaeiske
sikkerhedsarkitektur; og at de europaeiske NATO-allierede forstod,
at europaeernes sikkerhed grundleggende var afthengig af USA’s
militere styrke.'® Det lykkedes langt hen USA at komme igennem
med disse tre ambitioner, og set gennem det perspektiv blev det

129 McGuire og Smith 2008, The European Union and the United States. Competition and
Convergence in the Global Arena, s. 32; EU 1990, "Transatlantic Declaration on EC-US Rela-
tions 1990”, 1990; EU 1995, "The New Transatlantic Agenda”, 1995; EU 1998, "Transatlantic
Economic Partnership 1998”, 1998.

130 Dobson og Marsh 2006, US Foreign Policy since 1945, s. 148-150.
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transatlantiske forhold ikke blot taettere i perioden, det blev ogsa
mere asymmetrisk.’s'

Forholdet mellem USA og Europa blev imidlertid forveaerret i
2000’erne. Set i tilbageblik er det dog tydeligt, at det forvearrede
forhold havde sine redder i midten af 1990’erne. I begyndelsen
af tiaret vedtog EF-landene Maastricht-traktaten, der skabte et
EU med felles valuta og ambitioner om en felles udenrigspo-
litik. Traktaten om Den Europeiske Union, der tradte i kraft i
1993, var udtryk for en stadig mere selvbevidst sammenslutning
af europeiske lande, herunder var det udtryk for et leenge nee-
ret gnske om en europaisk stemme i international politik, bl.a. i
sikkerhedspolitikken. Men ogsa i USA indtraf der begivenheder,
der bidrog til at gge afstanden til EU. Ved midtvejsvalget i 1994
vandt republikanerne flertallet i bade Senatet og Kongressen,
hvorefter USA afviste at underskrive aftalen om permanent for-
bud mod atomprevesprengninger, konventionen om forbud mod
personelminer, Kyoto-aftalen, og at tilslutte sig Den Internationale
Straffedomstol.’> Samtidig blev det russisk-amerikanske forhold
anstrengt bade i forbindelse med Balkan-krigene og i sporgsmalet
om udvidelserne af NATO. I striden om Kosovos lgsrivelse stottede
Rusland Serbien, mens USA argumenterede for, at det skulle veere
muligt at presse og stresse Serbien uden autorisation fra FN; og
med NATO'’s udvidelser mente Rusland sig presset af amerikansk
ekspansionisme.s3 Det var pa den baggrund, at det transatlantiske
forhold i stigende grad blev anspeendt, i tiden efter George W. Bush
vandt det amerikanske praesidentvalg.

I begyndelsen af sit preesidentskab forsegte Bush at forbedre
det amerikansk-europaeiske forhold. Eksempelvis forklarede pree-

131 Jf. Hansen, Toft og Wivel 2009, Security Strategies and American World Order, s. 140.
132 Cameron 2012, An Introduction to European Foreign Policy, s. 118; Lundestad 2014, East,
West, North, South, s. 195.

133 Om USA, Rusland og Kosovo Daalder og O’Hanlon 2000, Winning Ugly. NATO's War
to Save Kosovo, s. 36. Se ogsa Olesen 2019, Pest eller kolera. Om NATO-udvidelserne se f.eks.
Mikhail Gorbachevs karakteristik af det, han opfatter som vestlig og amerikansk ekspansion
i Gorbachev 2016, The New Russia, s. 300, 303, 306-309. Et kritisk perspektiv pd USA/Vestens
politik over for Rusland efter den kolde krig leveres i Nielsen, Riishgj, Villaume og @ster-
gaard 2018, I 24 ar har Vesten forfulgt en forkert politik over for Rusland. Er det pa tide at
tenke nyt?; Villaume 2018, Dialogen mellem Trump og Putin kan stabilisere den vestlige
verden.
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sidenten, at USA og Europa "delte en civilisation”, men populer i
Europa var Bush ikke.* En opinionsundersogelse offentliggjort
i august 2001 viste, at kun 20 procent af de adspurgte i Frankrig
svarede, at de havde rimelig tillid ("fair amount of confidence”)
til Bush. De tilsvarende procenttal for Storbritannien, Italien og
Tyskland var henholdsvis 30, 33 og 51."3 Angrebet mod USA den
11. september 2001 forbedrede for en stund forholdet, og i Europa
spredte der sig i slutningen af 2001 og i begyndelsen af 2002 en
udstrakt solidaritet med USA.3® Samtidig var der stor opbakning
til USA’s angreb pa Taleban-regimet i Afghanistan.

I takt med at Irak kom i segelyset og fremstod som neeste mili-
teere mal, blev forholdet mellem USA og Europa igen stadig mere
anstrengt. Frankrig, Tyskland og Rusland - stottet af Belgien, Lu-
xemburg og Graekenland samt det meste af EU — var modstandere
af et angreb, mens Storbritannien, Danmark og et antal central- og
osteuropaiske lande samt Spanien valgte at stotte USA."37 Pa den
baggrund karakteriserede USA’s forsvarsminister Donald Rums-
feld i januar 2003 @st- og Centraleuropa som "new Europe”, mens
modstanderne af en krig mod Irak i Rumsfelds optik var "old Euro-
pe”.3® Da flere ost- og centraleuropeiske lande herefter offentligt
erklaerede deres stotte til USA’s gnske om at invadere Irak, udtalte
Frankrigs praesident Jacques Chirac, at de gsteuropaeiske lande var
"darligt opdragede”, at de opferte sig "barnligt”, og at de havde
forspildt en mulighed for "at holde mund”'* Diskussionen bidrog
til at splitte et allerede ophidset Europa, og det er sigende, at der
i 2000’erne blev udgivet akademiske fremstillinger pa anerkendte

134 Lundestad 2005, The United States and Western Europe since 1945, s. 271.

135 International Herald Tribune 2001, "Results of a Multinational Poll in France, Germany;,
Great Britain and Italy. BUSH UNPOPULAR IN EUROPE, SEEN AS UNILATERALIST”, 15.
august 2001.

136 Eksempelvis illustreret ved den franske avis Le Monde’s forsideleder "Nous somme tous
Américains”.

137 Lundestad 2014, East, West, North, South, s. 197-198

138 Baker, Mark, "US: Rumsfeld’s 'Old’ And 'New’ Europe Touches On Uneasy Divide”, Ra-
dio Free Europe / Radio Liberty, 24. januar 2003. Se ogsa Serfaty 2008, Architects of Delusion.
Europe, America, and the Iraq War, s. 16-25, hvor begrebsparret "new Europe” og "old Europe”
historiseres.

139 Smith, Craig S., "Chirac upsets East Europe by Telling It to 'Shut up’ on Iraq”, New York
Times, 18. februar 2003; Rasmussen 2016, Viljen til at lede, s. 194-195.
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videnskabelige forlag, hvor internationalt respekterede forskere
rejste spergsmalet, om det transatlantiske forhold blot befandt sig
i en endnu en krise (som der havde veret flere af under den kolde
krig), eller om parterne var ved at glide fra hinanden. Centralt i
diskussionerne var "krigen mod terror”, fortolkningen af folkeret-
ten, sporgsmalet om masseodelaggelsesvaben i Irak, betydningen
at FN samt tv-billederne fra det amerikanske militerfengsel pa
Cuba, Guantanamo-lejren, samt det irakiske feengsel Abu Ghraib,
hvor amerikanske soldater havde tortureret og ydmyget irakiske
fanger efter den militeere sejr over Saddam Husseins regime.'+
Det er imidlertid vigtigt at understrege, at EU’s sikkerhedsstrategi
i perioden i hgj grad handlede om at passe det europaiske naerom-
rade og at indtage rollen som juniorpartner til USA. Sa storre var
konflikten pa det politiske niveau heller ikke."

Med valget af Barack Obama svingede temperaturen i det tran-
satlantiske forhold pa ny. Befolkningerne i USA og Europa var
krigstreette, og valget af den demokratiske praesident blev i store
dele af EU opfattet som et lpfte om nye og mere fredelige tider
med oget fokus pd menneskerettigheder, klimadagsordenen for-
uden et storre transatlantisk verdifellesskab."* Det er et udtryk
for sadanne héb, at Obama i 2009 — mindre et end ar efter han
overtog embedet som preasident — blev tildelt Nobels Fredspris
for, som det hed i begrundelsen, Obamas "extraordinary efforts
to strengthen international diplomacy and cooperation between
peoples.”+3 Barack Obama afsluttede officielt Irak-krigen, selvom
tilbagetreekning var pabegyndt allerede i 2007, og efterfolgende
trak USA sine kamptropper ud af Afghanistan. Men gnidnings-
frit blev det transatlantiske forhold ikke. I 2010 afviste Obama at
deltage i et planlagt topmode mellem EU og USA; forinden havde
USA stillet krav om en @ndret byrdefordeling inden for handel,

140 Som f.eks. Lundestad (red.) 2008, Just another Major Crisis? The United States and Euro-
pe Since zooo. Se ogsd debatbogen Kagan 2003, Paradise and Power. Se endvidere Cameron
2012, An Introduction to European Foreign Policy, s. 118.

141 Wivel 2008, Balancing against threats or bandwagoning with power? Europe and the
transatlantic relationship after the Cold War.

142 Vutz 2012, Transatlantic relations under Obama, 2008-2012.

143 Kaufman 2014, A Concise History of U.S. Foreign Policy, s. 183.
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sikkerhed og udvikling. Og i 2013 kom det frem, at USA muligvis
havde telefonaflyttet den tyske kansler Angela Merkel siden 2002.

Desuden blev det amerikansk-russiske forhold forveerret. I 2008
invaderede Rusland USA’s neere samarbejdspartner Georgien, hvil-
ket forte til omfattende amerikansk kritik. Efter indseettelsen som
praesident forspgte Obama at forbedre forholdet til Rusland gen-
nem et sikaldt "reset” af de to landes relationer. Dette lykkedes for
en stund. De to lande indgik saledes aftaler om handel og vaben-
kontrol, og desuden opnaede de en gensidig forstaelse om Iran og
Nordkorea. Med valget i 2012 af Vladimir Putin som preesident i
Rusland blev det amerikansk-russiske forhold imidlertid pa ny for-
ringet, og i bade 2012 og 2013 afviste Putin at deltage i to G8 meder.
Forste gang fordi han angiveligt var optaget af indenrigspolitiske
anliggender og anden gang pa grund af uenighed med Vesten over
forholdene i Syrien.'* Forholdet mellem USA og Rusland naede et
lavpunkt i 2014, da sidstnaevnte annekterede den ukrainske halve
Krim. Indledningsvis ville Rusland ikke vedsta sig, at der var tale
om en russisk aggression, men efter et par uger erkendte Putin, at
russiske soldater stod bag annekteringen angiveligt for at forhin-
dre en eventuel NATO-base pa Krim. Folge Putin var der med andre
ord tale om en forsvarshandling.’#> Det gensidigt impdekommende
forhold mellem Rusland og de vestlige lande fra forste halvdel af
1990’erne, horte fortiden til.

Efter Donald Trump blev valgt som USA’s preesident svingede
pendulet pa ny i forholdet til Vesteuropa. Trump er den forste ame-
rikanske praesident efter anden verdenskrig, der ikke ser europee-
isk enhed som et strategisk mal for USA, og under praesidentvalg-
kampen i 2016 erklerede Trump, at han stottede UK Independence
Partys bestraebelser pa at fa Storbritannien meldt ud af EU; Trump
antydede, at USA ikke uden videre ville stotte de baltiske lande i
tilfeelde af russisk aggression; og efter at veere udneevnt praesident
trak Trump USA ud af Paris-klimaaftalen fra 2015, som samtlige

144 Mourtizen og Wivel 2009, Explaining Foreign Policy. International Diplomacy and the
Russo-Georgian War, s. 3,193-195,198; Kaufman 2014, A Concise History of U.S. Foreign Policy,
s.183.

145 Putin says annexation of Crimea partly a response to NATO enlargement’, Reuters, 17.
april 2014.

106



EU-lande havde underskrevet."#* Ifgplge opinionsmalinger er Putin
mere populer i EU end Trump, og det pa trods af, at Putin for kun
fa ar siden har invaderet et europeisk land.”#” Fraset Emmanuel
Macron og Angela Merkel har regeringscheferne i EU imidlertid
vaeret tilbageholdende med &bent at kritisere den amerikanske
praesident. Ifplge en analyse offentliggjort af The European Council
of Foreign Relations deler EU-landene sig i tre, nar det angar forhol-
det til den nye amerikanske praesident. En forste gruppe — langt
den storste gruppe af EU-lande — hédber, at Trumps omgivelser (em-
bedsmend, politikere osv.) vil sikre, at det transatlantiske forhold
vil blive viderefort uden sarlige eendringer; en anden gruppe ser
Trump som den politiker, der skal gendanne vestlige, kristne og
konservative veerdier; og en tredje gruppe ser Trump som symp-
tom pa, og dermed ikke en arsag til, et transatlantisk forhold, der
er i forfald."*

Forholdet mellem USA og de europeaiske lande har dog over-
ordnet veret stabilt. I 1990’erne sluttede flere alliancefri europee-
iske lande sig til NATO, og i 2000’erne valgte en reekke lande fra
den tidligere @stblok at lade sig optage i NATO. At forholdet har
veret stabilt betyder imidlertid ikke, at det har veeret konfliktlgst.
Et af de vigtige konfliktpunkter har vearet sikkerhedspolitikken.
USA og de europaiske lande var i 1990’erne og 2000’erne generelt
enige om, hvad de opfattede som sikkerhedspolitiske trusler. Til
gengeld var de som naevnt ikke altid enige om, hvordan sadanne
trusler skulle imgdegas. Europa foretrak stabiliseringsoperationer
og genopbygning af stater snarere end krig mod terror, mens USA
stod pé den forstéelse, at disse to ting horte sammen.'® Centralt
i disse diskussioner stod spergsmal om FN, fortolkning af folke-
retten, de europeiske landes bidrag til NATO og isaer sporgsmalet
om Irak. Selvom forholdet mellem USA og Europa er forblevet
teet og pa visse punkter ogsa tettere end under den kolde krig, har

146  Schier og Eberly 2017, The Trump Presidency. Outsider in the Oval Office, s. 126-128.
147  Se Shapiro og Pardijs 2017, The Transatlantic Meaning of Donald Trump: A US-EU
power audit, note 4.

148 Shapiro og Pardijs 2017, The Transatlantic Meaning of Donald Trump: A US-EU power
audit.

149 Rynning 2017, Gar USA og Europa fra hinanden?

107



forholdet vaeret preeget af en grundleeggende asymmetri, hvilket
afspejler Europas sikkerhedspolitiske athaengighed af USA.

Krige og vaebnede konflikter

Endelig ma Danmarks militeere engagement i Kosovo, Afghanistan
og Irak ses pa den baggrund, at international politik i artier har
vaeret praeget af et meget stort antal borgerkrige og veebnede kon-
flikter. Skiftende folketingsflertal opfattede flere af disse konflik-
ter som sa vigtige, at de engagerede Danmark militert i dem. De
danske militere engagementer skete bade i regi af FN og NATO
samt i diverse koalitioner.

Afslutningen pa den kolde krig betod, at speendingsniveauet i
international politik og frygten for en atomkrig dalede. Samtidig
betod Berlinmurens fald og Sovjetunionens opher ifolge en inter-
national opinionsundersogelse foretaget i 1991, at befolkninger pa
tveers af kontinenter opfattede risikoen for verdenskrig og inter-
nationale konflikter som mindre end blot fa ar tidligere.'s> Men
verden blev ikke fredelig, blot fordi den kolde krig var overstaet.
Tveertimod har verden efter 1990-91 veeret praeget af langt flere
militeere konflikter, end det var tilfeeldet 1 de to forste artier efter
anden verdenskrig. Af figur 3.3 fremgar det, at antallet af militere
konflikter efter 1945 var stigende fra cirka 1960 frem til cirka 1990,
hvor tallet toppede med omtrent 50 styk om aret. I anden halvdel
af 1990’erne og i 2000’erne stabiliserede antallet sig mellem 30 og
40 styk pr ar. Det overordnede billede er, at borgerkrige har veeret
den mest hyppige type veebnet konflikt efter anden verdenskrig.
Krige mellem flere stater samt kolonikrige var fatallige gennem
hele perioden, dog var der flest krige mellem flere stater i begyn-
delsen af den kolde krig og kun ganske fa efter 1990. Kolonikrigene
ebbede ud i begyndelsen af 1970’'erne. Samtidig ses en stigende
tendens til, at dele af det internationale samfund greb ind i bor-
gerkrigene. Enkelte af konflikterne efter 1990 fandt sted i Europa
(Balkan-krigene) og i Sydamerika (f.eks. Columbia), men langt de

150 Gallup 1992, "Gallup: Fremgang og feerre konflikter”, 1992.
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fleste udspillede sig i Afrika (f.eks. Angola, Elfenbenskysten, Etio-
pien, Mali, Niger, Rwanda, Sudan), i Mellemosten (f.eks. Iran, Irak,
Kuwait, Syrien) og i Asien (f.eks. Afghanistan, Malaysia, Pakistan,
@sttimor)."*

Den mest oplagte fredsskaber syntes at veere FN, der frigjort fra
supermagtskonfliktens jerngreb burde have haft mulighed for at
virke som international ordenshandhever og var den eneste inter-
nationale organisation med legitimitet til at handle pa vegne af det
internationale samfund, men organisationen — det internationale
samfund - havde svert ved at lofte denne opgave. I 1992 beslut-
tede FN’s Sikkerhedsrad at sende fredsbevarende tropper, Unified
Task Force (UNITAF), til Somalia for at stoppe den igangvarende
borgerkrig og sikre nodhjelp til krigens ofre. En vigtig opgave i en
hardt provet del af verden, men operationen blev et stort nederlag
for FN. Knap 40.000 soldater blev sendt til landet, men FN-styrken
blev efter fa maneder opfattet som en part i konflikten. I juni 1993
blev 23 pakistanske soldater draebt under et sammensted med
general Aidids milits, og fa méaneder senere blev 18 amerikanske

151 Lundestad 2014, East, West, North, South, s. 122fI. Se ogsa Talentino 2005, Military Inter-
vention after the Cold War. The Evolution of Theory and Practice, s. 19-56.
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soldater slaet ihjel i forbindelse med nedskydningen af to ameri-
kanske kamphelikoptere.’s*

Figur 3.3 Antallet af militaere konflikter fordelt efter type og ar
1945-2014
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Kilde: Gleditsch, Melander og Urdal 2016, Introduction - Patterns of Armed Conflict since 1945,
figur1.1,5.17

Et andet eksempel er Rwanda, og her gik det ikke bedre. Her sé
FN’s mission United Nations Assistance Mission for Rwanda
(UNAMIR) neesten passivt til i 1994, mens omtrent 80o.000 menne-
sker blev dreebt i lobet af kun godt tre maneder. Tilsvarende pa Bal-
kan i 1995, hvor FN’s Beskyttelsesstyrke United Nations Protection
Force (UNPROFOR) ikke havde mandat til at gribe ind i massakren
i Srebrenica, skent tusindvis af mennesker blev dreabt for gjnene
af de udstationerede soldater. Ifplge diplomaten Carsten Staur, for-
fatter til bogen Den globale udfordring om FN’s muligheder i det
nye artusinde, var FN'’s fejltagelser i denne periode "mangfoldige”
og "tragiske”. Institutionen havde ikke "gjort sig de nedvendige
overvejelser mellem mal og midler”, og "ofte satte [FN] sine ud-
sendte styrker i hablgse situationer”. Et af problemerne var, at FN

152  Staur 2011, Den globale udfordring. FN mellem relevans, legitimitet og handlekraft, s. 179-
180.
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manglede gennemarbejdede planer for, hvordan organisationen
skulle handle i de tilfeelde, hvor en af parterne i en konflikt afviste
FN’s autoritet. Andre udfordringer bestod i, at FN ofte manglede
troveerdige efterretninger om de konflikter, som organisationen
skulle handtere; at kommandovejene var uklare, nar FN skulle le-
vere fredsbevarelse; at FN’s analysekapacitet var begranset; og at
FN’s mandater var uklare og ofte utilstreekkelige. Med Staurs ord:
"Viljen var der i princippet, men ikke evnen”.s3
Det var pa denne baggrund, at NATO i 1990’erne og ef-
ter artusindeskiftet i stigende grad blev en akter i international
ordenshandhavelse. Siden 1967 havde NATO haft den dobbelte
opgave at forsvare medlemslandenes territorier gennem afskraek-
kelse og at fremme politisk afspeending gennem forhandlinger;
begge forhold med Sovjetunionen som den erklerede fjende."*
Men med Sovjetunionens oplgsning i 1991 blev sporgsmalet re-
levant, hvilken rolle NATO nu skulle spille. Havde alliancen over-
hovedet en rolle at spille? NATO’s medlemslande mente, at svaret
var bekraftende, og pa den baggrund vedtog alliancen i 1991 et
nyt strategisk koncept. I konceptet identificerede NATO fire sik-
kerhedsmaessige opgaver: at skabe fundamentet for et stabilt sik-
kerhedsmiljo i Europa, at veere et transatlantisk sikkerhedsforum,
at afskreekke og forsvare alliancens medlemslande overfor trusler
mod NATO-landenes territorier, og at bevare den strategiske balan-
ce i Europa.'ss Det strategiske koncept fra 1991 er blevet karakteri-
seret som en "strategy without an adversary”, fordi alliancen ikke
leengere identificerede en navngiven fjende, men derimod palagde
sig selv rollen som ordenshandhaever.'s®
I forbindelse med NATO’s 50-ars jubileeum i 1999 reviderede
alliancen det strategiske koncept. Det var herefter ikke leengere

153 Staur 2011, Den globale udfordring, s. 106, 107. Om de fem permanente medlemmer af
FN’s Sikkerhedsrads forskellige tilgange til FN se ogsa Malone 2006, The International Strug-
gle over Iraq. Politics in the UN Security Council 1980-2005, s. 265-279.

154 Wenger 2004, Crisis and Opportunity: NATO’s Transformation and the Multilaterali-
zation of Détente, 1966-1968.

155 NATO 1991, "The Alliance’s New Strategic Concept agreed by the Heads of State and
Government participating in the Meeting of the North Atlantic Council”, 7.-8. november 1991.
156 Wittmann 2009, Towards a new Strategic Concept, s. 14-16; Heard, Krindler og Witt-
mann 2013, NATO’s Genesis and Adaption. From Washington to Chicago, s. 23.
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en hovedopgave for NATO at opretholde den strategiske balance i
Europa. Til gengeld blev alliancens opgaver udvidet med at styr-
ke sikkerheden i det euroatlantiske omrade via krisestyring samt
partnerskabsaftaler mv. Ifglge Jens Ringsmose og Sten Rynning
afspejler NATO’s strategiske koncepter 1991/99 en "tydelig bevee-
gelse vaek fra det regionale og alliancens traditionelle funktioner
i retning mod et engagement med en mere begranset geografisk
binding.”’s” NATO havde med andre ord udviklet sig fra at veere en
forsvarsalliance til at veere en fredsbevarende og fredsskabende
aktor, gerne med opbakning fra FN, men i forngdent fald ogsa
uden.’s® Siden fulgte i NATO-topmedet i 2002, hvor det blev be-
sluttet, at NATO fremover skulle spille en central rolle i terrorbe-
keempelse.'??

Pa baggrund af ovenstaende — FN’s manglende evne til at le-
vere international ordenshandhavelse og NATO’s nye selvpalagte
roller — kan man beskrive en reekke af NATO’s militeere missioner
efter den kolde krigs afslutning. Alliancens forste aktion af denne
type var i Bosnien (1992-94), og snart fulgte militere missioner
i Kosovo (1999-), Afghanistan (2001-14), Irak (2004-11), Pakistan
(2005-06), Dafur (2005-07), pirateribekeempelse uden for Afrikas
ostkyst gennem mobilisering i Det Rode Hav, Adénbugten og Det
Indiske Ocean (2009-16), Libyen (2011), Tyrkiet (2012-) og Afgha-
nistan (2015-) m.fl. En reekke af disse operationer var sanktioneret
af FN, f.eks. den forste golfkrig. Andre var ikke, f.eks. operationen

i Kosovo.'®°

157 Som ovenfor samt Ringsmose og Rynning 2009, NATO’s naste strategiske koncept:
Globalt engagement eller Artikel 57, s. 2.

158 Petersen 2004. Europeeisk og globalt engagement, s. 467, 651.

159 Rynning 2005, NATO Renewed. The Power and Purpose of Transatlantic Cooperation, s.
137-139.

160 NATO, "Operations and missions: past and present”.
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Figur 3.4 Typologier af staters militeere handlen: Institutioners

kobling til krig

Typologi af handling Definition

Unilateralisme En stat gar alene i krig

Bilateralisme To stater gdr i krig sammen

Multilateralisme Tre eller flere stater gér i krig sammen

e Global institution - Multilateral indsats organiseret og sanktioneret af
en global international institution (f.eks. FN)

e Kollektiv forsvarsalliance - Militeer alliance af tre eller flere stater, der kollek-
tivtindleder militeer aktivitet mod et andet eller
en gruppe af lande (f.eks. NATO)

e Koalition - Ad hoc multinational forstaelse etableret med
henblik pa at udfere en bestemt mission og som
efterfalgende oplaser sig selv (fx krigen mod Irak,
2003)

Tilrettet og gengivet efter Weitsman 2013, Waging War. Alliances, Coalitions, and Institutions of
Interstate Violence, s. 26.

Flere af postkoldkrigseraens krige blev hverken organiseret og
sanktioneret af FN eller fort gennem NATO, men derimod i regi af
koalitioner, hvor stater sammen gar i krig i midlertidige alliancer;
se figur 3.4 ovenfor for institutioners kobling til militeer handlen.
Krigsforelse gennem koalitioner er ikke et nyt feenomen. Det har
derimod veret normen for USA’s vedkommende gennem det me-

1 Forste og anden verdenskrig er

ste af det 20. og 21. arhundrede.
to tidlige eksempler pa, at USA engagerede sig militeert i sadanne
sammenhgenge. Koreakrigen, vietnamkrigen, golfkrigen, interven-
tioner pa Balkan, Afghanistan, Irak og krigen i Libyen er senere
eksempler, idet koreakrigen og vietnamkrigen reelt var amerikan-
ske krige. En af fordelene ved at fore krig i midlertidige koalitioner
er, at koalitioner kan etableres med kort varsel. Desuden kan det
anses for en fordel, at koalitioner — modsat forsvarsalliancer der

har varig karakter og typisk er knyttet til geografisk afgreensede

161 Der er dog undtagelser fra dette generelle billede, f.eks. USA’s invasion af Cuba, Gre-
nada og Panama. Se Weitsman 2013, Waging War. Alliances, Coalitions, and Institutions of
Interstate Violence, s. 27
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omrader — kan dannes med henblik pa at reagere mod trusler over-
alt pa kloden. Koalitioner er saledes fleksible enheder. Yderligere
en forklaring pa at stater ofte valger koalitionen som ramme for
krigsforelse er, at koalitioner signalerer legitimitet. I de tilfeelde
hvor en krig ikke er sanktioneret af FN, kan en stor koalition sig-
nalere betydelig international opbakning til operationen.'®* Det er
formentlig baggrunden for, at Det Hvide Hus en uge for angrebet
palraki 2003 offentliggjorde en liste med 49 lande, der havde givet
tilsagn om at indgd i den nye koalition.'s

Men der er ogsa udfordringer forbundet med at fore krig i mid-
lertidige koalitioner. En af udfordringerne er, at koalitioner i ud-
gangspunktet ikke er serligt effektive. Effektiv krigsforelse kraever
klare kommandoforhold, kendskab til koalitionen og dens virke-
midler i alle detaljer, grundig planlegning, gensidig tillid mellem
alle koalitionens parter osv. En anden ulempe er, at effektiv krigs-
forelse kreever rutine og faste samarbejdsmenstre, hvilket kan
veere vanskeligt at etablere i midlertidige koalitioner. Det er bl.a.
pa den baggrund, vi skal se bestrebelserne i den vestlige verden
pa at standardisere krigsforelse mellem venligtsindede stater fra
slutningen af 1940’erne frem til i dag.'** Nar forst samarbejdsmen-
strene og rutinerne er indarbejdet, synes der imidlertid etableret
praksisser, der er hurtige at tage i anvendelse, naeste gang en mili-
teer operation forestar.

Konklusion

Ovenfor er hovedtrak af de dele af den internationale udvikling,
der havde storst betydning for Danmarks stillingtagen til krigene i
Kosovo, Afghanistan og Irak beskrevet. Med den kolde krigs afslut-
ning og Sovjetunionens oplgsning var der kun én tilbagevaerende
supermagt i verden. USA var verdens mest indflydelsesrige land,

162  Weitsman 2013, Waging War, s. 27, 35-38. USA’s status i koalitionen under Forste Ver-
denskrig adskilte sig dog fra de senere koalitioner, idet USA var tilsluttet koalitionen som
uafheengig partner.

163 Vucetic 2011, Bound to follow? The Anglosphere and US-led coalitions of the willing,
1950-2001.

164 Weitsman 2013, Waging War, s. 26-29.
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og international politik byggede efter 1991 i vid udstraekning pa
de institutioner, som USA og dets allierede havde opbygget under
den kolde krig. En af de vigtigste af institutioner var NATO, der
samtidig var USA’s vigtigste instrument til at opna indflydelse i
Europa. Den sikkerhedspolitiske udfordring mod de vestlige sam-
fund bestod ikke laengere i en veebnet konflikt mellem to sam-
fundssystemer, der betragtede sig som hinandens modsatninger,
men i vold og ustabilitet i svage og fjendtligtsindede stater. USA og
Europa var almindeligvis enige, nar de skulle identificere trusler
mod de vestlige samfund i form af sdkaldte 'slyngelstater’, risikoen
for spredning af massepdeleggelsesvaben og terrorisme. De var
derimod ofte uenige i, hvordan disse trusler skulle imgdegas. I
kampen mod terror gnskede de europeaiske lande fortrinsvis at
benytte dialog-orienterede tilgange, stabiliseringsoperationer og at
genopbygge stater. USA var derimod af den opfattelse, at dialog,
stabiliseringsoperationer og statsopbygning blot var tre blandt fle-
re redskaber, der skulle tages i anvendelse. Hyppigere end europee-
erne mente USA, at veebnede konflikter var en del af lgsningen.
Globalisering praegede i stor og stigende grad international po-
litik i de sidste artier af den kolde krig og i arene, der fulgte. En
rekke af de problemer og udfordringer, der treengte sig pa, blev
opfattet som globale, hvoraf fulgte, at lesninger ligeledes matte
vaere globale. Med globaliseringen fulgte oget bevaegelsesfrihed
pa tveers af landegraenser, regioner og kontinenter, herunder et
globalt marked med finansstromme i globale kredslgb. Globalise-
ringen betgd, at politiske, gkonomiske og andre forandringer i en
del af verden med kort tids varsel kunne fa betydning i andre dele
af verden. Terrorister kunne rejse fra land til land, fra kontinent
til kontinent. Parallelt med at globaliseringen accelererede, blev
verden mere fragmenteret. Afkolonisering skabte nye lande, og
den kolde krigs afslutning samt Sovjetunionens oplesning betad,
at spendinger internt i lande — politiske, kulturelle, religiose og
etniske — blussede op, hvilket bidrog til et hgjt niveau af borger-
krig og lokale vabnede konflikter. Enkelte fandt sted i Europa,
men de fleste fandt sted i Asien og Afrika. Fragmentering var en
sikkerhedspolitisk udfordring. I begyndelsen af perioden var for-
ventningerne store til FN, og habene var, at FN ville spille den
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fredsbevarende og fredsskabende rolle, som organisationens faed-
re havde gnsket i arene omkring anden verdenskrigs afslutning.
Da FN ikke viste sig i stand til at handtere konflikterne i Somalia,
Rwanda og pé Balkan, tradte NATO ind som fredsskabende aktor.
Dette afspejlede ogsd, at NATO efter den kolde krig skulle finde
sig en rolle i postkoldkrigseeraen. Endelig fandt en raekke militere
interventioner sted i regi af frivillige koalitioner.
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KAPITEL 4

Danmarks udenrigspolitik og
det militeere engagement

Indledning

Brug af vaebnet magt er blevet en almindelig del af dansk udenrigs-
politik."s Fra 1990 til 2018 udsendte det danske forsvar personel
til 76 nye militeere operationer i regi af FN, NATO, OSCE og in-
ternationale koalitioner."*® Til sammenligning deltog Danmark fra
1945 til 1989 kun i 13 internationale operationer, hvor de 12 var i
FN-regi, mens den sidste var i den britiske besattelseszone i arene
efter anden verdenskrig.’” Fra 1990 til 2018 foretog Forsvaret over
70.000 udsendelser.®® Der er ikke alene tale om en vakst i antal-
let af operationer med dansk deltagelse og et skift i institutionelt
regi fra FN til bade FN, NATO, OSCE og internationale koalitioner.
Ogsa formalet med operationerne er forandret fra fredsbevarende
missioner med begranset bemyndigelse til at anvende magt til nu
ogsa at deekke fredsskabelse og beskyttelse af civilbefolkning med
bemyndigelse til at anvende magt og indgd i direkte kamphand-
linger.

Formalet med dette kapitel er at give en karakteristik af mi-
liteerpolitikkens rolle og det militeere engagements indlejring i

165 Kristensen 2013, Demokrati, politik og strategi i den militere aktivisme, s. 15.

166  Opgjort ved udgangen af 1. halvar 2018. I alt bidrog Forsvaret med personel til 79
operationer, da tre var igangsat allerede under den kolde krig. Se Mortensen og Wivel 2019,
Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militeere engagement 1945-2018.

167 Fra1947: bizonen; fra 1949: Vesttyskland.

168 Forsvarsministeriet 2018, "Udsendte. Tal for veteraner og udsendte fordelt pa missio-

»

ner .
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dansk udenrigspolitik.”? Kapitlet fokuserer pa de lange linjer i
udenrigspolitikken og identificerer pa den baggrund kontinuitet
og forandring i den rolle som militerpolitikken og det militaere
engagement har spillet fra 1864 og frem til i dag. Nar 1864 seettes
som begyndelsestidspunkt skyldes det dels, at nederlaget til Pre-
ussen og Dstrig og tabet af de tre hertugdemmer Slesvig, Holsten
og Lauenborg i den udenrigspolitiske litteratur typisk identificeres
som et afgorende vendepunkt i dansk udenrigspolitik,'7° og dels at
dette vendepunkt fortsat saetter sig spor i den udenrigspolitiske
debat i dag.””* Kapitlet bidrager til udredningen om Danmarks mi-
liteere engagement ved at identificere den historiske kontekst, som
dette engagement er indlejret i. Mens kapitel 3 identificerede de
internationale betingelser for Danmarks militeere engagement, sa
identificerer dette kapitel de historiske betingelser. Begge kapitler
er dermed vaesentlige for at forstda Danmarks militeere engagement
i Kosovo, Afghanistan og Irak og for pa den baggrund at kunne
give en retvisende leere for eftertiden i udredningens kapitel 8.

Kapitlets argument er struktureret i to hovedafsnit og en kon-
klusion. Forste afsnit identificerer kontinuitet og forandring i
Danmarks militere engagement i udenrigspolitikken frem til den
kolde krigs afslutning, mens andet afsnit analyserer udviklingen
efter den kolde krigs afslutning. P4 den baggrund diskuterer kon-
klusionen kontinuitet og forandring i det militeere engagements
rolle og betydning i udenrigspolitikken.

169 For oversigter over og diskussioner af forskningen i dansk udenrigspolitik, se Peder-
sen og Gram-Skjoldager 2015, International aktivisme i dansk udenrigspolitik 2001-2009. En
tvarfaglig forskningsstatus; Henrik 2017, Teorier om dansk udenrigspolitik efter den kolde
krig; Pedersen og Ringsmose 2017, Aktivisme i dansk udenrigspolitik: Norden, FN, NATO og
EU.

170 Mouritzen 2014, "1864”: et spogelse gar gennem dansk udenrigspolitik.

171 Branner 2013, Denmark between Venus and Mars: How great a change in Danish
foreign policy; Wivel 2014, Still Living in the Shadow of 1864? Danish Foreign Policy Doc-
trines and the Origins of Denmark’s Pragmatic Activism. Se ogsé bidragene til Struwe og
Rasmussen 2014, Leeren af 1864: Krig, politik og stat i Danmark i 150 dr.
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For og under den kolde krig:
Fra overlevelseskamp til bredspektret aktivisme

Som for de fleste andre europeiske lande er dansk udenrigspolitik
historisk tet sammenvavet med militert engagement og anven-
delsen af krig som middel i udenrigspolitikken, hvad enten der har
veeret tale om et defensivt forsvar for befolkningens sikkerhed og
Danmarks overlevelse som selvstendig stat eller som et offensivt
middel for at udbrede danske interesser og verdier.

Danmark som smastat: overlevelse og tilpasning efter 1864
Anvendelsen af militeere midler har gennem det meste af histori-
en spillet en central rolle i dansk udenrigspolitik. Krig og militeer
magt var afgerende faktorer i Danmarks opbygning af et @sterso-
imperium fra 1300-tallet. Som péapeget af Bertel Heurlin var "[k]rig
et legitimt middel i den dynastiske politik, og militeret spillede en
central rolle i statshierarkiet”” Danmark var frem til begyndelsen
af 1600-tallet den dominerende flademagt i @sterspen, hvilket var
en afggrende forudseetning for at fastholde landets position som
nordisk magt. I 1600- og 1700-tallet spillede heeren en central rolle
i Danmarks kamp for at fastholde forst sin position som den fore-
nde nordiske magt og siden sin selvsteendighed i en reekke krige og
konflikter med Sverige. Det britiske angreb pd Kebenhavns Red i
1801 odelagde en stor del af den dansk-norske flade, og efter bom-
bardementet af Kebenhavn i 1807 blev den danske flade britisk
krigsbytte, og Danmark var herefter ikke leengere en vigtig nordisk
eller europaisk flademagt. Mens den forste slesvigske krig 1848-
50 betod en sejr pa slagmarken, sa illustrerede den ogsa, at selv
om Danmark nok fortsat regnede sig for en mellemmagt, sa blev
en fredsaftale gennemtvunget af stormagterne.””> Med nederlaget
til Preussen og Ostrig i den anden slesvigske krig i 1864 mistede
Danmark hertugdommerne Slesvig, Holsten og Lauenborg og en
tredjedel af rigets territorium og blev herefter regnet som en sma-

172 Heurlin 2007, Forsvar og sikkerhed i Norden: Ligheder og forskelle hos de nordiske
lande, s. 19.
173 Holbraad 1991, Danish neutrality: a study in the foreign policy of a small state.
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stat af bade danske og udenlandske politiske beslutningstagere.
Danmark var ikke leengere en militert baseret statslig organisa-
tion med et sterkt internationalt militeert engagement, men en
nationalstat med fokus pa forsvar af befolkningens suverenitet
og den territorielle integritet."7+

Nederlaget i 1864 resulterede i et hovedeftersyn af dansk uden-
rigspolitik, der herefter tog udgangspunkt i, at Danmark nu var
en smastat og matte tilretteleegge sin udenrigspolitik i overens-
stemmelse med dette.””> Seerligt to principper kom péa baggrund
af 1864-nederlaget til at spille en vigtig rolle.”® For det forste at
smastaten sjeldent kunne varetage sine interesser effektivt gen-
nem anvendelsen af militeere midler. Danmark matte derfor soge
diplomatiske frem for militeere lgsninger pa internationale kon-
flikter. For det andet at den danske stats primere opgave i uden-
rigspolitikken var at varetage befolkningens sikkerhed, en opgave
som den havde svigtet i 1864-krigen, hvor Danmarks overlevelse
havde veret pa spil. I den konkrete udenrigspolitik beted dette, at
udenrigspolitikken blev tilrettelagt defensivt og pragmatisk under
hensyntagen til stormagterne, ikke mindst Tyskland efter samlin-
gen i1871."77 For tilheengere af den sakaldte 'forsvarssag’, primeert
tilheengere af Hojre, de mere forsvarsvenlige dele af partiet Ven-
stre og repraesentanter for Forsvaret, var dette en midlertidig posi-
tion, som Danmark nedtvungent matte acceptere, mens man gen-
opbyggede sin militere styrke og forberedte sig pd igen at kunne
deltage aktivt i europeeisk magtpolitik. For tilheengere af fredssa-
gen, primeert liberale og socialdemokratiske udfordrere, var der

174 Heurlin 2007, Forsvar og sikkerhed i Norden: Ligheder og forskelle hos de nordiske
lande, s. 19.

175 Due-Nielsen og Bjorn 2003, Fra helstat til nationalstat 18141914, s. 259; Branner 2013,
Denmark between Venus and Mars: How great a change in Danish foreign policy, s. 140.
176  Knudsen 2006, Fra eneveelde til folkestyre, s. 128.

177 Forud var géet overvejelser om forskellige former for alliancetilknytning til Frankrig
eller Storbritannien, om end den centrale skillelinje gik mellem de, som argumenterede for
at afskreekkelse af Tyskland var den mest effektive vej til at undga krig og dermed varetage
dansk sikkerhed og de som argumenterede for at man snarere burde tilpasse sig Tyskland
for at undga provokation og dermed krig. Se Due-Nielsen og Bjorn 2003, Fra helstat til natio-
nalstat 18641914, s. 466-470; Olesen og Wivel 2013, Mellem stormagtsinteresser og smastat-
sidentitet: Dansk diplomati gennem 150 ar.
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derimod tale om en ny normaltilstand.””® Ofte opsummeret i Viggo
Horups sentens fra Folketingets forhandlinger om forsvarsbevil-
lingerne i marts 1883 — "hvad skal det nytte” — argumenterede de
for, at Danmark ved at fravaelge militeere midler til af forfolge sine
udenrigspolitiske interesser bade ville have de bedste muligheder
for at varetage sine sikkerhedsinteresser og leve op til en moralsk
forpligtelse om at bidrage til en mere fredelig verden.'”?
Tilheengerne af fredssagen vandt den politiske kamp om at de-
finere udgangspunktet for fremtidens udenrigspolitik, og freds-
sagen kom fra det tyvende arhundredes begyndelse til at udgore
grundlaget for dansk tenkning om, hvornéar og hvordan det var
nyttigt at anvende militeere midler i udenrigspolitikken.®®* Mens
den oprindelige formulering af fredssagen havde staerke pacifisti-
ske rodder i den internationale fredsbeveagelse, sa var formule-
ringen i den konkrete udenrigspolitik dog snarere en pragmatisk
tilpasning til den aktuelle magtpolitik. Den baserede sig pa en an-
tagelse om, at der i international politik var et fundamentalt skel
mellem stormagter (som eksempelvis Tyskland og Storbritannien)
og smastater (som Danmark), og at stormagterne definerer spille-
reglerne for, hvornar og hvordan smastaterne kan forfolge deres
nationale interesser.”® Derfor matte smastaten for at varetage sine
borgeres sikkerhed fore en pragmatisk og tilpasningsvillig uden-
rigspolitik. Pa kort sigt handlede det om at reducere risici og mak-
simere indflydelse ved at holde sig pa god fod med de betydende
stormagter og dermed sikre sa stort et handlerum som muligt.”®*
De politiske beslutningstagere matte vurdere mulige omkostnin-
ger og gevinster ved en given handling ud fra konteksten og pa den

178 Olesen 2013, In the Eye of the Decision-maker, s. 256-260.

179  Gram-Skjoldager 2012, Fred og folkeret. Dansk internationalistisk udenrigspolitik 1899-
1939. For en diskussion af debatten mellem forsvarssagen og fredssagen, og hvordan den
kom til at pavirke bade den politiske og akademiske debat om dansk udenrigspolitik, se Brei-
tenbauch og Wivel 2004, Understanding National IR Disciplines outside the United States:
Political Culture and the Construction of International Relations in Denmark.

180 Rasmussen 2005, 'What'’s the use of it?": Danish strategic culture and the utility of
armed force.

181 Pedersen 1970, Udenrigsminister P. Munchs opfattelse af Danmarks stilling i international
politik, s. 404-405.

182  Pedersen 1970, Udenrigsminister P. Munchs opfattelse af Danmarks stilling i international
politik; Lidegaard 2003, Overleveren.
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baggrund traeffe deres beslutning. P4 lang sigt kunne man sammen
med andre smastater arbejde for en mere fredelig international or-
den, men kun i det omfang, at man accepterede, at dette matte ske
med sma langsomme skridt, der var acceptable for stormagterne.'
Den nationale interessepolitik og den internationale ordenspoli-
tik blev anset for at veere to forskellige storrelser, der kun havde
mulighed for hver iser at lykkes, sa leenge de blev holdt adskilt."

Den kolde krig: Fredsbevarelse og nordisk FN-aktivisme
Mens udenrigspolitikken i perioden 1864-1945 blev tilrettelagt "i
Tysklands skygge”'® sa blev den fra sidste halvdel af 1940’erne til-
rettelagt i skyggen af konflikten mellem USA og Sovjetunionen. Si-
den 1864 havde Danmark veret "i naesten konstant eksistenskrise
frem til 1945 men med den kolde krig mellem de to supermag-
ter, der med alle midler bekeempede hinanden, fulgte ogsa en hidtil
uset stabilitet i, hvad den norske historiker Geir Lundestad har
kaldt et inviteret og integreret amerikansk "imperium” i Europa.®”
Udstationering af op til 400.000 amerikanske tropper i Europa pa
hojdepunktet af den kolde krig, stotte til og krav om, at de vest-
europaiske lande samarbejdede i institutioner samt gkonomisk
stotte og teknologioverforsel fra USA gav pa samme tid Europa en
privilegeret position i den kolde krig og en grundleeggende athaen-
gighed af fortsat amerikansk engagement.’®®

Anden verdenskrig havde efterladt Danmark med et "ikke ek-
sisterende” militeert forsvar,'® og forsvarspolitikken fra krigens
afslutning i 1945 og frem til Danmarks NATO-medlemskab i 1949
var "preeget af uklarhed om forsvarsopgaven pa lengere sigt og

183 Gram-Skjoldager 2012, Fred og folkeret. Dansk internationalistisk udenrigspolitik 1899-
1939, s. 67-72.

184 Se kapitel 2 for en diskussion af begreberne ordenspolitik og interessepolitik.

185 Vores oversattelse af "in Germany’s shadow”. Se Olesen 2013, In the Eye of the Decisi-
on-maker, s. 256.

186 Heurlin 2017, Danmark: Et land under indflydelse, s. 6.

187 Lundestad 1986, Empire by Invitation? The United States and Western Europe, 1945-
1952; Lundestad 1998, Empire by integration: the United States and European integration,
1945-1997, 5. 58-95.

188 Wivel 2000, The integration spiral: International security and European integration 1945-
1999.

189 Heurlin 2017, Danmark: Et land under indflydelse, s. 10.
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om forsvarets internationale ramme”* Nar det gjaldt Forsvarets
genopbygning, s& fortsatte i de forste ar den militeere neutrali-
tetspolitik, mens Danmark i samtidens opfattelse allerede med
FN-medlemskabet i 1945 havde forladt den politiske neutralitet.
En dansk brigade var siden 1944 blevet opbygget i Sverige, og den
skulle nu udgere udgangspunktet for Forsvarets genopbygning
samtidig med, at man sogte at kobe materiel fra bade ost og vest."
Forsvarets opgaver var forst og fremmest fokuseret pa at mode
udfordringer udlest af krigens afslutning: bidrag til afmilitarise-
ringen af Tyskland, bevogtning af greenser og tyske flygtningelejre
samt overtagelse af Bornholm efter, at Sovjetunionen i 1946 havde
trukket sig fra gen.’””

Vendepunktet blev den sakaldte Paskekrise i 1948, hvor den
danske regering efter maneders gget spaending i Europa og indbe-
retninger og analyser fra udenrigstjenesten, der pegede pa risikoen
for et kommunistisk kup og/eller en sovjetisk invasion iverksatte
en storre beredskabsovelse for at demonstrere Danmarks vilje og
evne til at forsvare sig.’¥3 Krisen overbeviste de politiske beslut-
ningstagere om, at Danmarks nationale sikkerhed ikke kunne va-
retages gennem neutralitet. De indledte derfor sonderinger med
henblik pa oprettelsen af et skandinavisk forsvarsforbund, men
da dette viste sig umuligt pa grund af norsk skepsis og manglende
amerikansk opbakning, valgte Danmark at tilslutte sig Atlantpag-
ten ved dens oprettelse i 1949 (fra 1950: NATO)."* Den efterfolgen-
de forsvarslov fra 1950 oprettede et samlet forsvarsministerium,
og et nyt selvstendig flyvevaben i tilleg til heren og sovernet
samt en samlet forsvarsledelse under forsvarschefen.s

Danmark forfulgte med det udgangspunkt tre grundleggende
og langsigtede prioriteringer med henblik pa at varetage den nati-

190 Petersen 2011, Forsvarspolitik, s. 276.

191 Heurlin 2017, Danmark: Et land under indflydelse, s. 10.

192  Petersen 2011, Forsvarspolitik, s. 276.

193  For en kort opsummering af krisens forlob og drsager, se Lidegaard 2011, Paskekrisen.
194 For en diskussion af, hvordan det eksterne trusselsbillede spillede sammen med den
leere som politikerne drog af den hidtidige neutralitetspolitik og den tyske besattelse 9. april
1940 i de danske overvejelser om alliancetilslutning efter krigen, se Olesen 2018, To Balance
or Not to Balance: How Denmark Almost Stayed out of NATO, 1948-1949.

195 Petersen 2011, Forsvarspolitik, s. 276.
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onale sikkerhed.* Den forste prioritering var Danmarks militere
forsvar. Socialdemokratiet, Venstre og Det Konservative Folke-
parti stod bade bag NATO-tilslutningen og reorganiseringen og
genopbygningen af Forsvaret. Senere kom ogsa De Radikale med
i kredsen. Det betod et tet samarbejde og i den konkrete politik
— mere end i de politiske positioner — en sammensmeltning af
forsvarssagen og fredssagen. Hvis laeren af 1864 havde veeret, at
forsvarssagens argumenter om militer afskrakkelse i deres rene
form risikerede at seette landets sikkerhed over styr, sa var leeren
af 9. april, at fredssagen, som den var kommet til udtryk i en svagt
militariseret neutralitet, rummede samme fare. Socialdemokratiet
og De Radikale havde antimilitaristiske og pacifistiske rodder i
fredssagen, men var nu villige til at acceptere medlemskab af en
militeer alliance og indga i brede flerarige forsvarsforlig med for-
svarssagens arvtagere Konservative og Venstre for at sikre et "tro-
vaerdigt” forsvar.’” Samtidig var Venstre og Konservative villige til
at acceptere et forsvarsbudget og et NATO-medlemskab, der i den
udenrigspolitiske litteratur bl.a. karakteriseres, som “semi-neu-
tralt”9®, "alliereret med forbehold”? og "den mindste feellesnaev-
ners princip”** hvor Denmark gentagne gange blev kritiseret af
NATO for sit lave forsvarsbudget.* Fra begyndelsen af 1980’erne
forte dette endog til betegnelsen 'Danmarkisering’ som udtryk for
et alliancemedlem, der primeert var forbruger af sikkerhed, men
kun i beskedent omfang medproducent.>*

Det betod dog ikke, at graeensedragningen aldrig kom til debat.
I perioden 7. december 1982 til 14. april 1988 vedtog et sikkerheds-
politisk flertal bestaende af Socialdemokratiet, De Radikale, SF og
VS 23 sikkerhedspolitiske dagsordener uden om den borgerlige

196  Heurlin 2001, Danish Security Policy over the last 50 Years — Long-Term Essential
Security Priorities.

197 Petersen 2011, Forsvarspolitik, s. 276.

198 Holbraad 1991, Danish Neutrality.

199 Villaume 1995, Allieret med forbehold. Danmark, NATO og den kolde krig. En studie i
dansk sikkerhedspolitik 1949-1961.

200 Siedenfaden 1991, Dansk sikkerhedspolitik i 1980erne, s. 280.

201 Ringsmose 2009, Paying for Protection: Denmark’s Military Expenditure during the
Cold War.

202 Bjol 1983, Nordic Security. Som pépeget af Bertel Heurlin var dette dog tilfeldet for en
reekke alliancemedlemmer, se Heurlin 1982, Danish Security Policy.
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regering bestiende af Konservative, Venstre, Centrum-Demokra-
terne og Kristeligt Folkeparti. Dagsordenerne palagde regeringen
at udtrykke en serlig dansk holdning i NATO, der afveg fra den
officielle NATO-politik. Den holdning blev typisk udtrykt i fodno-
ter til NATO-kommunikéer, der forbeholdt sig dansk stillingtagen,
henviste til den serlige danske position eller udtrykte uenighed
med en bestemt NATO-politik. Fra det sikkerhedspolitiske flertal
blev denne politik udtrykt som et bidrag til afspeending, og dermed
varetagelsen af Danmarks langsigtede sikkerhedsinteresser, mens
regeringen udtrykte bekymring over, om fodnoterne kunne bringe
Danmarks NATO-tilknytning og dermed den nationale sikkerhed
i fare.*s Pa trods af en ofte tilspidset indenrigspolitisk debat om
konsekvenserne af fodnote-politikken bade i samtiden og efter-
folgende, er der dog vaerd at bemzerke, at der i denne periode var
enighed om det grundleggende kompromis mellem Socialdemo-
kratiet og De Radikale pa den ene side og Konservative og Ven-
stre pa den anden side. P4 intet tidspunkt satte Socialdemokratiet
og De Radikale Danmarks fortsatte medlemskab af NATO eller
Danmarks imgdekommende politik over for USA i Grgnland til
debat, og fodnoterne i NATO forblev dermed ogsa fodnoter til de
grundleggende prioriteringer i dansk udenrigspolitik. Samtidig
fortsatte Danmarks forsvarspolitiske integration i NATO op gen-
nem 1980’erne.>*

Den anden prioritering var en regelbaseret international or-
den. Denne prioritering 1a i forlengelse af — og repraesenterede
en styrkelse af — de langsigtede interesser, som Danmark havde
forfulgt mellem 1864 og 1945. Allerede omkring drhundredeskiftet
havde Danmark stottet nedrustning og voldgift i statslige tvister.
De danske beslutningstagere forholdt sig imidlertid pragmatisk til
dansk medlemskab af Folkeforbundet. P4 den ene side var det en

203 Se Mariager 2017, Den vesttyske forbindelse. Studier i det sikkerhedspolitiske opbrud i
Socialdemokratiet, dansk partipolitik og civilsamfund, ca. 1976-1988; Petersen 2011, Fodnote-
politik.

204 Fodnotepolitikken kan pa den baggrund forstas som et mislykket forseg pa at @ndre
ved de grundleeggende prioriteringer i dansk udenrigspolitik, se argumentet i Wivel 2014,
Still Living in the Shadow of 1864? Danish Foreign Policy Doctrines and the Origins of Den-
mark’s Pragmatic Activism, s. 127-128.
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mulighed for pa lang sigt at arbejde for en orden med en mindre
grad af ureguleret stormagtsdominans. Pa den anden side kraeve-
de Danmark allerede inden medlemskabet i 1920 en svakkelse af
forbundets mulighed for at ivaerkseette sanktioner mod ikke-med-
lemmer, og Danmark var ligeledes modstander af en udvidelse af
forbundets kollektive sikkerhedsbestemmelser; begge dele for at
sikre den danske neutralitet og undgéa at komme i konflikt med
stormagter udenfor organisationen.>*s Den danske vagt pa en re-
gelbaseret orden efter anden verdenskrig var en fortsettelse af
denne pragmatiske tilgang til internationale organisationer, hvor
man forst og fremmest lagde vegten pa den funktion, som or-
ganisationer og regler havde i varetagelsen af danske interesser.
FN-medlemskabet i 1945 blev med britisk hjelp brugt som en lof-
testang for Danmarks genindtraeden i det internationale samfund
efter krigen,*® Atlantpagten blev i 1949 valgt som en nodvendighe-
dens politik og pragmatisk lgsning pa et militeert svagt Danmarks
sikkerhedsproblemer i den begyndende kolde krig pa trods af, at
den danske regering havde foretrukket en skandinavisk lgsning,*”
og senere blev ogsa medlemskabet af EF fra 1973 begrundet prag-
matisk i behovet for eksport og skonomisk vaekst.>®

Den tredje prioritering var samarbejde og integration. Ogsa her
var der reminiscenser af den foregadende periodes politik. I regi af
Folkeforbundet havde Danmark sammen med de gvrige nordiske
lande arbejdet for afspending mellem stormagterne. Fremme af
fredelige relationer mellem stormagterne, blev anset for at vere
i Danmarks langsigtede interesse og derfor en nedvendig og in-

205 Pedersen 1970, Udenrigsminister P. Munchs opfattelse af Danmarks stilling i international
politik.

206 Mariager 2012, 'British Leadership is Experienced, Cool-Headed and Predictable’: An-
glo-Danish relations and the United States from the end of the Second World War to the Cold
War.

207 Olesen 2018, To Balance or Not to Balance: How Denmark Almost Stayed out of NATO,
1948-1949.

208 Wivel 2018, As Awkward as They Need to Be: Denmark’s Pragmatic Activist Approach
to Europe.
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tegreret del af udenrigspolitikken.>”® Under den kolde krig arbej-
dede de nordiske lande sammen om at fremme en sdkaldt human
internationalisme med fokus pa fredelig konfliktlesning, global
lighed og menneskerettigheder.”® Denne nordiske FN-model tog
udgangspunkt i veerdierne i de fremvoksende nordiske velferds-
stater,” og i en opfattelse af, at de nordiske lande — sarligt de tre
skandinaviske lande — var knyttet sammen i et skeebnefellesskab
i "Europas stille hjorne””* — men den tjente samtidig som platform
for branding af Norden og interessevaretagelse for de enkelte nor-
diske lande.”3 Denne branding blev ogsa anvendt aktivt i militeer-
politikken, hvor Danmark og Norge argumenterede for, at Norden
var et lavspendingsomrade med en serlig 'nordisk balance’, hvor
de nordiske landes sikkerhedspolitikker ikke meningsfuldt kunne
adskilles, og hvor et amerikansk pres for dansk og norsk oprust-
ning ville fore til et oget sovjetisk pres pa Sverige og Finland. Med
det udgangspunkt fastholdt Danmark og Norge en afvisning af
allierede tropper samt kernevaben pa deres territorium.*+

FN udgjorde med dette udgangspunkt en velegnet platform
for nordisk niche-aktivisme’, hvor udsendelsen af danske soldater
hver gang havde udgangspunkt i en specifik FN-resolution og i ov-

209 Gram-Skjoldager 2012, Fred og folkeret. Dansk internationalistisk udenrigspolitik 1899-
1939. Som opsummeret af Hans Branner, "the legal and normative stipulations on which the
League was based more visible and pronounced and endow them with a higher degree of
authority, thereby creating an effective instrument for the pursuance of the interests of small
states”. Se Branner 2000, The Danish Foreign Policy Tradition and the European Context, s.
212.

210 Lancaster 2008, Foreign aid: Diplomacy, development, domestic politics. Se ogsa Kuisma
2007, Social democratic internationalism and the welfare state after the ‘golden age’.

211 Se eksempelvis Ingebritsen 2002, Norm entrepreneurs: Scandinavia’s role in world
politics; Schouenborg 2012, The Scandinavian international society: primary institutions and
binding forces, 1815-2010.

212 Vores oversettelse af Clive Archers karakteristik af Norden som “the quiet corner of
Europe”. Se Archer 2008, Introduction, s. 1. Se ogsa Archer 1996, The Nordic Area as a Zone
of Peace samt bidragene til Archer og Joenniemi 2003, The Nordic Peace.

213 Browning 2007, Branding nordicity: Models, identity and the decline of exceptiona-
lism; Jakobsen 2018, The United Nations and the Nordic Four: Cautious Sceptics, Committed
Believers, Cost-benefit Calculators.

214 Brundtland 1966, The Nordic balance: past and present; Noreen 1983, The Nordic ba-
lance: a security policy concept in theory and practice; Wivel 2014, Birds of a feather flying
apart? Explaining Nordic dissonance in the (post-) unipolar world.
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rigt typisk foregik efter invitation fra modtagerlandene.”s Risiko-
en for at ende i deciderede krigshandlinger og/eller i en situation,
hvor man blev klemt mellem stormagterne var pa den baggrund
minimal, og da risikoen for begge dele var til stede i forbindelse
med anmodningen om militert bidrag til den USA-ledede FN-styr-
ke i Koreakrigen i 1950-53 valgte Danmark at sende et humaniteert
bidrag i form af hospitalsskibet Jutlandia fremfor et militeert. Al-
lerede fra 1948 bidrog Danmark til FN’s forste mission i Mellem-
osten, United Nations Truce Supervision Organization (UNTSO),
og fra 1949 (til 2008) bidrog Danmark til FN-missionen i Kash-
mir mellem Pakistan og Indien; i begge tilfeelde bidrog Danmark
med ubevebnede observaterer.”® Fra 1956-1967 bidrog Danmark
til United Nations Emergency Force i Gaza og Suez, FN’s forste
fredsbevarende styrke nogensinde. Danmark bidrog ligeledes til
den fredsbevarende FN-mission pa Cypern, United Nations Forces
in Cyprus (UNFICYP) fra 1964 (til 1994) samt observatgrmissioner
i Libanon (1958), Yemen (1963-64), Indien og Pakistan (1965-66),
Golan-hgjderne (1974), Afghanistan (1988-1990) samt Irak og Iran
(1988-1991), mens man bidrog med logistisk og teknisk personel i
forbindelse med FN-missioner i Den Demokratiske Republik Con-
g0 (1960-1964) og i Namibia (1989-1990).*7 Fra 1964 samarbejdede
Danmark med de andre nordiske lande om FN-indsatsen. Den nor-
diske vaegt pa deltagelse i FN’s fredsbevarende styrker illustreres
af, at 25 procent af alle FN-soldater udsendt i perioden kom fra
de nordiske lande.””® Danmarks militeere engagement udover det
nationale forsvar foregik eksklusivt i FN-regi, og til de to store
fredsbevarende missioner i Gaza og Suez og pa Cypern bidrog

215 Olesen 2017, Aktivismen med de nordiske "brodre”: forsigtig spiren efter lang tids
torke?, s. 360-361.

216 Nielsen, Pyndiah og Fridberg 2013, Verdensfredens vogtere: Det danske Forsvars indsats
i FN'’s fredsbevarende operationer, s. 8.

217 Se Mortensen og Wivel 2019, Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militeere enga-
gement 1945-2018.

218 Jakobsen 2006, The Nordic peacekeeping model: Rise, fall, resurgence?
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Danmark med henholdsvis ca. 11.000 og over 23.000 soldater og
observatgrer.*?

Den kolde krig betod et tredobbelt nybrud i den made, hvorpa
militeerpolitikken var indlejret i udenrigspolitikken. For det for-
ste, mens varetagelsen af Danmarks militere sikkerhedsinteresser
havde spillet en dominerende rolle i udenrigspolitikken frem til
anden verdenskrig, sa byggede udenrigspolitikken i artierne efter
krigens afslutning pa fire forskellige men ligeveerdige hjornestene:
den nationale sikkerhed blev varetaget i NATO, den gkonomiske
politik i de europeiske institutioner EFTA og fra 1973 EF, iden-
titetspolitikken i Nordisk Rad og Nordisk Ministerrad, mens FN
tjente til veerdifremme, seerligt nar det gjaldt udviklingspolitikken
og afspending mellem gst og vest.”* Selv om de fire hjgrnestene
praesenterede en nyteenkning af dansk udenrigspolitik, sa fastholdt
de adskillelsen af ordenspolitik og interessepolitik. Interessepoli-
tikken 1a primeert i NATO (militeert forsvar) og EFTA/EF (okono-
misk velstand), mens ordenspolitikken var placeret i de nordiske
institutioner og FN. Hjornestene signalerede dog et andet nybrud:
Mens udenrigspolitikken, herunder militerpolitikken, tidligere
kun var svagt institutionaliseret, s& var alle fire hjornestene indlej-
ret i internationale organisationer.

Endelig betod perioden en globalisering af Danmarks militaere
engagement. Danmarks militeere aktivisme har rodder i mellem-
krigstiden, hvor det imidlertid var meget beskedent.”” Danmark
var klar til at sende en styrke til at overvage en folkeafstemning i
Vilniusiregi af Folkeforbundet allerede i 1920, men missionen blev
aflyst, og bidraget kom derfor ikke afsted. I 1937 bidrog Danmark
imidlertid med 30 mand til en international observationsstyrke pa
grensen mellem Spanien og Frankrig, som Ikke-Interventionsko-
miteen med stotte fra bl.a. samtlige europeeiske stormagter opstil-

219 Mortensen og Wivel 2019, Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militere engage-
ment 1945-2018.

220 Haekkerup 1965, Danmarks Udenrigspolitik, s. 43-44. Per Haekkerup fojede reelt en femte
til: brobygnings- af spaendingsdiplomati. Se ogsa Due-Nielsen og Petersen 1995, Denmark’s
foreign policy since 1967: An introduction; Pedersen og Ringsmose 2017, Aktivisme i dansk
udenrigspolitik: Norden, FN, NATO og EU.

221 Jakobsen 2015, Danmarks militere aktivisme fortsaetter med eller uden USA, s. 6.
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lede i1937-39 for at inddeemme den spanske borgerkrig. I de forste
ar efter anden verdenskrigs afslutning holdt Danmarks militaere
engagement sig i neeromradet med udsendelsen af danske solda-
ter til den britiske besattelseszone i Tyskland, men i FN-regi blev
Danmarks internationale militeere engagement veesentlig storre og
bevagede sig leengere veegt fra neeromradet, primeert til middel-
havsomradet og Mellemgsten.

Militerpolitikken havde samtidig veaesentlige elementer af
kontinuitet. For det forste blev der som hidtil skelnet mellem
varetagelse af den nationale interesse pa kort sigt gennem for-
svarspolitikken og den langsigtede fredspolitik. Mens den forste
handlede om at tilpasse sig de geeldende magtforhold for at veerne
om Danmarks territoriale integritet, sa handlede den anden om at
samarbejde med ligesindede smastater om at @ndre betingelser
for magtpolitikkens udfoldelsesmuligheder. Forsvarspolitikken
var ikke leengere neutral, men indlejret i NATO. NATO var en for-
svarsalliance, og der var ingen forventning hos hverken Danmark
eller Danmarks allierede om, at et lille medlemsland som Danmark
skulle udstationere tropper i andre medlemslande. NATO havde
derfor ingen betydning for Danmarks militeere engagement uden
for det danske territorium. Fredspolitikken, som i mellemkrigsti-
den havde veret indlejret i Folkeforbundet, tog nu udgangspunkt
i en nordisk klynge af ligesindede stater, der udgjorde en platform
for forfelgelse af veerdipolitikken i FN.>** FN’s formal flugtede med
de langsigtede danske sikkerhedsprioriteter, ligesom Folkeforbun-
dets formal havde gjort det: at forhindre en ny altodelaeggende
stormagtskrig gennem en international retsorden med fokus pa
fredelig konfliktlesning.>>s I modsetning til NATO havde FN afgo-
rende betydning for Danmarks militeere engagement og fungerede
i perioden som eksklusiv ramme for dette.

222 Laatikainen 2003, Norden’s eclipse: the impact of the European Union’s common
foreign and security policy on the nordic group in the United Nations.
223 Jakobsen 2015, Danmarks militere aktivisme fortsaetter med eller uden USA, s. 7.

130



Efter den kolde krig: Nar ordenspolitik bliver
interessepolitik og interessepolitik bliver
ordenspolitik

Den kolde krigs afslutning beted en markant @ndring af ram-
mebetingelserne for dansk udenrigspolitik. Med Sovjetunionens
tilbagetreekning fra Central- og @steuropa fra 1989 og endelige
sammenbrud i 1991 stod USA tilbage som den eneste supermagt.
Ikke alene var USA den staerkeste magt i det aktuelle internationa-
le system. Ogsa historisk fremstod USA som den sterkeste magt
i det moderne statssystems historie.”** For Danmark betod dette
en overgang fra at vare en frontlinjestat under den kolde krig til
vaere en "sikker centerstat” indlejret i NATO og EU, hvis primeere
sikkerhedspolitiske udfordring ikke var en direkte militer trussel
mod det danske territorium men politisk marginalisering.?>> Som
beskrevet i kapitel 3 fik dette sammen med nye roller for FN, NATO
og EU efter den kolde krig afgerende betydning for eftersporgslen
efter militert engagement.

En ny dansk udenrigspolitik

Allerede i forbindelse med regeringsforhandlingerne mellem Kon-
servative, Venstre og De Radikale i forsommeren 1988, mere end
et ar for Berlinmurens fald den 9. november 1989 og 3 1/2 ar for
Sovjetunionens sammenbrud i december 1991, blev der opnéet en
faelles forstaelse om principperne for en ny udenrigspolitik, der
skulle afspejle de forandringer som var undervejs i Europa efter
nedrustningsforhandlinger mellem USA og Sovjetunionen i 1986
og den efterfplgende vabenaftale underskrevet i Washington i1987.
I et sdkaldt forstaelsesbrev underskrevet af udenrigsminister Uffe
Ellemann-Jensen og den radikale udenrigsordferer Lone Dybkjeer
blev det aftalt, at formalet var "at sikre et solidt grundlag for en ak-
tiv dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik, som muligger et positivt
dansk bidrag til afspending og nedrustning samtidig med at hen-

224 Wohlforth 1999, The stability of a unipolar world.
225 Heurlin 2007, Det nye danske forsvar: Denationalisering, militarisering og demokrati-
sering, s. 88.
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synet til dansk sikkerhed varetages”, mens midlet i forste omgang
var nedsettelse af et internt regeringsudvalg med henblik pa at
identificere "aktuelle og vaesentlige sikkerhedspolitiske problem-
kredse”>** Med afsaet i denne forstdelse og med udgangspunkt i
de efterfolgende omveltninger i Europa blev grundlaget for en ny
udenrigspolitik formuleret i beteenkningen Udenrigstjenesten mod
dr 20001 1990,”*7 hvis malsetninger blev ekspliciteret og uddybet i
udenrigsministeriets redegorelse Principper og perspektiver i dansk
udenrigspolitik 11993 og herefter udviklet i efterfplgende udenrigs-
politiske redegorelser.”®

Udenrigspolitikken, der i sine forskellige formuleringer i be-
gyndelsen af 1990’erne blev betegnet som “aktiv internationalis-
me”**? og "engageret internationalisme”*3° havde som centrale mal
at fremme felles sikkerhed, sikre demokrati og menneskerettig-
heder, skabe global gkonomisk og social udvikling og sikre gkolo-
gisk beeredygtig udvikling.*3' Forfolgelsen af klassiske udenrigspo-
litiske mal som sikkerhed og velstand blev formuleret som felles
globale og europeaiske udfordringer, der kaldte pa internationale
lpsninger snarere end nationale problemer, som hver stat matte
lgse selv. Denne internationalisme blev kombineret med aktivisme
i form af en bevidst og prioriteret anvendelse af dansk diplomati
og forsvar til at forfelge udenrigspolitiske mal som la ud over be-
skyttelse af det nationale territorium og en generelt storre risiko-

226 Dybkjeer og Ellemann-Jensen 1988, "Forstaelsesbrev mellem Lone og Uffe om aktuelle
problemer i dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik”, 2. juni 1988.

227 Udenrigsministeriet 1990, Udenrigstjenesten mod dr 2000.

228 Se eksempelvis Udenrigsministeriet 1993, Principper og perspektiver i dansk udenrigs-
politik; Udenrigsministeriet 2003, En verden i forandring. Regeringens bud pd nye prioriteter i
Danmarks udenrigspolitik; Udenrigsministeriet 2004, En verden i forandring — nye trusler, nye
svar. Redegorelse fra regeringen om indsatsen mod terrorisme; Udenrigsministeriet 2006, Den
greenselose verden — Udenrigsministeriet og globaliseringen.

229 Udenrigsministeriet 1990, Udenrigstjenesten mod dr 2000.

230 Udenrigsministeriet 1993, Principper og perspektiver i dansk udenrigspolitik.

231 Klarest formuleret i Udenrigsministeriet 1993, Principper og perspektiver i dansk uden-
rigspolitik.
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villighed til at udnytte det storre handlerum i udenrigspolitikken,
som de nye rammevilkar gav mulighed for.>s*

Den "aktive” og "engagerede” internationalisme i udenrigspoli-
tikken fortsatte og forsterkede i forste omgang den bredspektre-
de aktivisme i udenrigspolitikken, som havde kendetegnet dansk
udenrigspolitik under den kolde krig, serligt fra 1960’erne og
frem.”33 Som hidtil afspejlede veerdierne i udenrigspolitikken de
veardier, som ogsa indadtil blev forfulgt i Danmark og de gvrige
nordiske velferdsstater, og som hidtil var politikken indlejret i en
pragmatisk multilateralisme med FN og i stigende grad EU som de
centrale organisationer.”* Samtidig betonedes traditionelle danske
prioriteter i endnu hgjere grad end under den kolde krig. Eksem-
pelvis blev udviklingspolitikken i en periode genstand for bade
storre politisk opmeerksomhed og forggede budgetter, der i en pe-
riode i 1990’erne udgjorde over 1 procent af BNP, mens Danmark i
2000’erne aktivt spgte at pavirke den europaiske og globale klima-
politik.?35 Der er saledes ikke beleaeg for at seette lighedstegn mellem
dansk udenrigspolitik efter den kolde krig og militeer aktivisme.?3°
Samtidig fastholdt Danmark sine tre grundleggende sikkerheds-
politiske prioriteter: militert forsvar, international retsorden og
integration og samarbejde.”3” Der er saledes heller ikke beleeg for
at tale om et kvalitativt skifte i de sikkerhedspolitiske malsatnin-
ger som folge af en kolde krigs afslutning. Derimod indeholder
perioden efter den kolde krig en grundleeggende reorganisering af

232 Holm 1997, Denmark’s Active Internationalism: Advocating International Norms with
Domestic Constraints.

233 Wivel 2014, Still Living in the Shadow of 1864? Danish Foreign Policy Doctrines and
the Origins of Denmark’s Pragmatic Activism.

234 Wivel 2009, En smastat som stormagt? Globaliseringen af dansk sikkerhedspolitik;
Wivel 2013, Danmarks militeere aktivisme.

235 Wivel 2013, Klimaaktivisme som udenrigspolitik: Helt centralt, men hvorfor egentlig?;
Olesen 2018, Scandinavian Development policies.

236 For en diskussion af hvorfor og i hvilket omfang dette har veeret tilfeeldet i den politiske
debat og forskningslitteraturen, se Pedersen og Ringsmose 2017, Aktivisme i dansk udenrigs-
politik: Norden, FN, NATO og EU.

237 Heurlin 2001, Danish Security Policy over the last 50 Years — Long-Term Essential
Security Priorities.

133



maden, hvorpa disse interesser blev forfulgt og en deraf gradvis
@ndring Danmarks militere engagement.

Mest grundleeggende betod den kolde krigs afslutning et sam-
menbrud i den opdeling i pragmatisk og defensiv varetagelse af
kortsigtede nationale sikkerhedsinteresser og en mere offensiv
fredspolitik med henblik pa at sendre og udvide handlerummet
for sikkerhedspolitikken, der havde veret grundleeggende i dansk
udenrigspolitik siden 1864. Skiftende politiske beslutningstagere
havde opfattet opdelingen som en konsekvens af Danmarks positi-
on som en smastat, der pa den ene side havde et seerdeles begraen-
set handlerum som folge af risikoen for en militeer konflikt med en
stormagt, frem til 1945 Tyskland og herefter Sovjetunionen, og pa
den anden side gnskede at udvide dette handlerum med henblik
pa at fremme sine interesser pa leengere sigt.3® Under den kolde
krig var det vurderingen blandt de centrale udenrigspolitiske be-
slutningstagere, at en opdeling af udenrigspolitikken var nedven-
dig. Kun ved at adskille den langsigtede, ordensskabende verdipo-
litik fra den mere kortsigtede interessepolitik blev veerdipolitikken
mulig. Kun ved at sikre, at der aldrig var tvivl om NATO-medlems-
skabet og den danske forankring i USA’s interessesfaere, kunne
Danmark som lille land forfelge veerdipolitiske interesser uden at
bringe den nationale sikkerhed i fare, fordi der aldrig blev skabt
tvivl om grundlaget for det nationale forsvar.?

Med afslutningen af den kolde krig stod Danmark nu for forste
gang siden 1864 ikke over for en militer trussel mod det danske
territorium og en stormagtskrig var nermest utenkelig pa bade
kort og mellemlang sigt.** For Danmark, som for andre mindre
lande indlejret i NATO og EU, havde den grundleggende udfor-
dring i udenrigspolitikken udviklet sig fra en overlevelsesproble-

238 Wivel 2014, Still Living in the Shadow of 1864? Danish Foreign Policy Doctrines and
the Origins of Denmark’s Pragmatic Activism.

239 Forsvarsbudgettet blev saledes af de politiske beslutningstagere betragtet som "et ’klub-
kontingent’ til NATO” eller som formuleret af Hans Hedtoft en "frihedens assuranceprae-
mie”. Se Petersen 2011, "Forsvarspolitik”, s. 279-280. Se ogsa Clemmesen 1995, The Politics
of Danish Defence 1967-1993 og Ringsmose 2009, Paying for Protection: Denmark’s Military
Expenditure during the Cold War.

240 Se Heurlin 2007, Det nye danske forsvar: Denationalisering, militarisering og demokra-
tisering, s. 88-89.
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matik, hvor det primere formal i udenrigspolitikken var gennem
alliancedannelse eller neutralitetspolitik at undga invasion fra
en nertliggende stormagt, til en indflydelsesproblematik, hvor
smastaten hele tiden matte indga aktivt i forskellige, undertiden
overlappende, forhandlingsspil for at varetage sine interesser,*' og
hvor bade internationale organisationer og stormagterne udtrykte
forventninger om, at de mindre lande i hgjere grad indgik som
producenter af den felles sikkerhed og imodegéelse af trusler af
meget forskellig karakter.>#* Kortsigtet varetagelse af den nationale
sikkerhed i et snaevert udenrigspolitisk handlerum og langsigtet
fredspolitik med henblik pa at udvide dette handlerum var der-
med i langt hojere grad end tidligere to sider af samme sag. Aktive
militere bidrag la i forlengelse af og blev i vidt omfang betragtet
som en del af indsatsen for at sikre en international retsorden og
fred og samarbejde pa leengere sigt.

Et forandret militeert engagement: Flere operationer, flere
organisationer, flere mal

Dette havde afgorende betydning for Danmarks militere engage-
ment. For det forste betod perioden en voldsom veekst i antallet
af internationale militeere operationer med dansk deltagelse. Det
forpgede danske engagement afspejlede en dansk vilje til at imo-
dekomme den forggede og mere forskelligartede internationale
eftersporgsel efter militeere bidrag til internationale operationer,
som blev identificeret i kapitel 3. I 1990 bidrog Danmark for forste
gang siden bidraget til den britiske besattelseszone efter anden
verdenskrig til en international koalition, da den danske korvet
Olfert Fischer blev sendt til Den Persiske Golf som bidrag til den
amerikanske ledede koalition mod Irak. Korvetten deltog som ob-
servatorenhed med henblik pé at bidrage til opretholdelsen FN'’s
sanktioner mod Irak. Fra 1993 til 1996 deltog danske styrker i en
NATO-operation i form af Sharp Guard i Adriaterhavet, hvor kor-
vetterne Olfert Fischer, Peter Tordenskjold og Niels Juel bidrog til

241 Lovold 2004, Smastatsproblematikken i internasjonal politikk.
242 Rickli 2008, European small states’ military policies after the Cold War: from territorial
to niche strategies.
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opretholdelse af den maritime embargo mod det tidligere Jugosla-
vien. Allerede i 1992 bidrog dansk personel til NATO’s AWACS-fly
i forbindelse med operation Sky Monitor i Bosnien Herzegovina.
Samtidig betod den kolde krigs opher en voldsom stigning i ef-
tersporgslen efter FN-operationer og et udvidet handlerum til FN
til at impdekomme eftersporgslen.s3 Alene i perioden 1990-1999
bidrog Danmark til 19 FN-operationer, hvoraf 16 var nye operatio-
ner, mens Danmark i hele perioden 1945-1989 bidrog til 12 FN-ope-
rationer.

Figur 4.1 Danske bidrag til internationale militeere operationer
1945-2018.%4
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For det andet skete der gennem perioden en udvikling veek fra
den kolde krigs veegt pa FN som eksklusiv institutionel ramme for
Danmarks militeere engagement. Danmark har gennem perioden,
seerligt efter terrorangrebene pa New York og Washington den 11.
september 2001, lagt mindre veegt pa at det militeere engagement
ber vere indlejret i institutionaliserede multilaterale rammer, der

243 Se diskussionen i kapitel 3 samt Jakobsen 2015, Danmarks militeere aktivisme fortseet-
ter med eller uden USA.

244 Mortensen og Wivel 2019, Mgnstre og udviklingslinjer i Danmarks militere engage-
ment 1945-2018, figur 1.
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repraesenterer hele det internationale samfund, primert FN,*5 og
mere veegt pa muligheden af at indga i "bilaterale alliancefeelles-
skaber”;* koalitioner under amerikansk ledelse og militeere missi-
oner i regi af NATO (se figur 4.2). Det betyder ikke, at FN er blevet
irrelevant som institutionel ramme for Danmarks militere enga-
gement, men det betyder, at organisationen har mistet sin mono-
polstatus, nar det geelder udsendelsen af dansk soldater. I perioden
1990-2018 udgjorde FN den institutionelle ramme i 33 ud af de i
alt 76 nye militaere operationer, som Danmark valgte af bidrage til
i perioden, mens NATO udgjorde den institutionelle ramme i 25
ud af de 76, herunder fra midten af 1990’erne de politisk og mand-
skabsmeessigt tunge militeere engagementer i forst det tidligere
Jugoslavien og senere Afghanistan. I elleve af de 25 NATO-opera-
tioner var NATO bemyndiget af FN séledes, at den militeere del af
operationen blev uddelegeret til eller varetaget af NATO.*7 Ti af de
76 operationer var i regi af ad hoc-koalitioner dannet til lejlighe-
den. 8 af disse 10 operationer var bemyndiget af FN’s Sikkerheds-
rad.>#® En af operationerne, Operation Inherent Resolve, (2014-),
havde ingen FN-bemyndigelse, men blev iveerksat pa foranledning
af en invitation fra det irakiske styre. Den sidste, Operation Iraqi
Freedom, var indledningsvist uden direkte FN-mandat, og det var
voldsomt debatteret i hvilken grad beslutningen var 'FN-forank-
ret’, idet folketingsbeslutning B 118 af 21. marts 2003, om bidrag
til Operation Iraqi Freedom, henviser til tidligere FN-resolutioner,
FN-resolution 678 af 29. november 1990, FN- resolution 687 af 3.
april 1991, FN-resolution 1441 af 8. november 2002, som grund-

245 Rynning 2003, Denmark as a strategic actor? Danish Security Policy after 11 September.
246 Pedersen, 2012, Fra aktiv internationalisme til international aktivisme: Udvikling og
tendenser i dansk udenrigspolitisk aktivisme, s. 112.

247 Mortensen og Wivel 2019, Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militere engage-
ment 1945-2018.

248 Mortensen og Wivel 2019, Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militaere engage-
ment 1945-2018, tabel 3.
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lag for operationen. De resterende operationer var i regi af OSCE,
WEU og EU.*#

Figur 4.2 Institutionelt regi for danske militeere operationer
1945-2018%5°

1945-1989 1990-2018
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For det tredje endredes malene for det danske militere engage-
ment. Under den kolde krig var malene fredsbevarelse og observa-
tion. Dette var fortsat centrale mal i et stort antal bidrag i perioden
efter den kolde krigs afslutning, men i flere tilfaelde er der nu tale
om forskellige former for sammensatte bidrag, der gar ud over de
traditionelle opgaver med eksklusivt fokus pa fredsbevarelse og
observation, ligesom der ogsa er bidrag, der fokuserer entydigt pa
udsendelse til konflikter, der kraever deltagelse i egentlige kamp-
handlinger, da der ikke er etableret en fred eller vabenhvile, for at
opfylde en bredere vifte af mal. Det overordnede politikskifte, nar
det geelder udsendelsen af storre militaere bidrag er, at de gar fra
udelukkende at vaere fredsbevarende bidrag i FN-regi som Gaza
og Suez samt Cypern under den kolde krig til ogsa at vaere bidrag
med fokus pa stabilisering med henblik pa efterfolgende genop-

249 For en oversigt og nojere analyse af tallene, se Mortensen og Wivel 2019, Mgnstre og
udviklingslinjer i Danmarks militere engagement 1945-2018.

250 Mortensen og Wivel 2019, Mgnstre og udviklingslinjer i Danmarks militere engage-
ment 1945-2018, figur 2.
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bygning som operationerne pa Balkani1ggo’erne og i Afghanistan
i 2000’erne.”s" Mens FN ikke leengere er den eneste institutionelle
ramme, sa er en FN-autorisation af en militeer operation fortsat
normen for Danmarks militeere engagement. To markante und-
tagelser er beslutningsforslag nr. B 4 af 8. oktober 1998 om dansk
deltagelse i NATO’s Operation Allied Force mod serbiske styrker
og beslutningsforslag nr. B 118 af 21. marts 2003 om dansk delta-
gelse i Operation Iraqi Freedom.>*

De fire hjornestene, som havde udgjort pejlemerker for dansk
udenrigspolitik under den kolde krig, spiller pa baggrund af disse
forandringer veesensforskellige roller i Danmarks militeere enga-
gement. Det nordiske samarbejde, som havde vaeret udgangspunk-
tet for dansk FN-aktivisme, mistede sin relevans som en tredje-
vej mellem ost og vest og sin position som forbillede for regional
afspending.>s* EU blev betragtet som den vaesentligste platform
for varetagelsen af Danmarks udenrigspolitiske interesser, og den
nordiske platform for menneskerettigheder, fredelig sameksistens
og mindre global ulighed i FN’s Generalforsamling blev opslugt af
EU.>* Det var ogsa tilfeeldet efter den danske Edinburgh-aftale i
1993, der resulterede i et forbehold overfor EU’s forsvarssamarbej-
de og dermed udelukkede et dansk bidrag til militeere operationer
i EU-regi,” og efter terrorangrebene pa New York og Washington
den 11. september 2001.>° Mens EU i dag har langt sterre principiel
og sikkerhedspolitisk betydning end under den kolde krig,*7 sa

251 I disse tilfeelde vil de danske soldater vere udstyret med et sékaldt "robust mandat”
defineret som "en adgang til magtanvendelse, der gar videre end selvforsvar til at omfatte
gennemforelse af palagte opgaver, herunder offensiv brug af magt”. Se Kessing og Laursen
2016, Robust mandat og robuste juridiske udfordringer, s. 11.

252 Se ogsa diskussionen i Jakobsen 2015, Danmarks militeere aktivisme fortsaetter med
eller uden USA.

253 Waever 1992, Nordic nostalgia: northern Europe after the Cold War.

254 Laatikainen 2003, Norden’s eclipse: the impact of the European Union’s common
foreign and security policy on the nordic group in the United Nations.

255 Larsen, 2000, Danish CFSP policy in the post-Cold War period: Continuity or change?;
Olsen 2011, How strong is Europeanisation, really? The Danish defence administration and
the opt-out from the European security and defence policy.

256 Udenrigsministeriet 2003, En verden i forandring. Regeringens bud pcd nye prioriteter i
Danmarks udenrigspolitik; Udenrigsministeriet 2004, En verden i forandring — nye trusler, nye
svar. Redeggorelse fra regeringen om indsatsen mod terrorisme.

257 Taksee-Jensen 2016, Dansk diplomati og forsvar i en brydningstid.
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har organisationen fra 1993 og frem kun ringe operationel betyd-
ning for Danmarks militeere engagement. Det efterlader NATO, FN
og ad hoc-koalitioner, typisk med USA i en ledende rolle som de
operationelle fora for Danmarks militeere engagement.

I modsetning til NATO-tilslutningen i 1949, der blev formuleret
som en ngdvendighedens politik, sa er varetagelsen af Danmarks
nationale sikkerhed fra 1990 og frem en villet politik, der frem til
Ruslands annektering af Krim i 2014 i stigende grad rettede fokus
vaek fra det militere forsvar af det nationale territorium, for at
udnytte hvad beslutningstagerne opfattede som et unikt "window
of opportunity”.?s® Danmark skulle udnytte, at landet ikke laeengere
stod overfor en direkte trussel og derfor i hojere grad kunne leegge
krefterne i at bidrage til bekempelsen af indirekte trusler mod
den feelles stabilitet og sikkerhed i og udenfor Europa. Interes-
sepolitikken var dermed ogsa blevet ordenspolitik, hvor Danmark
varetog sin egen sikkerhed ved at arbejde for et fredeligt og stabilt
europaisk og internationalt samfund. Og mens den kolde krigs
militeere FN-engagement blev italesat som en ordenspolitik, hvor
Danmark bidrog til udviklingen af det internationale samfund, sa
har efter-kold krigstidens politiske beslutningstagere i tilleeg til ar-
gumenterne om bidrag til fred, samarbejde og international retsor-
den fremlagt Danmarks militere engagement som "en vigtig kilde
til fremme af danske interesser, national stolthed og international
indflydelse”.** Eller udtryk pa en anden made, militeert magt er i
dansk udenrigspolitik et middel til at opna politiske mal; et kerne-
element i interessepolitikken.*” Med Forsvarets omleegning og den
voldsomme investering i at markere Danmark som upaklagelig
allieret og effektiv bidragyder til USA’s og NATO’s militeere ind-
sats i Europa og Mellemgsten har beslutningstagerne foretaget en

258 Holm 2002, Danish Foreign Policy Activism: The Rise and Decline, s. 21.

259 Seeksempelvis Forsvarskommissionen 1998, Fremtidens forsvar: Beretning fra Forsvars-
kommissionen af 1997.

260 Kristensen 2013, Demokrati, politik og strategi i den militaere aktivisme, s. 16.

261 Se Rynning 2003, Denmark as a strategic actor? Danish Security Policy after 11 Sep-
tember. For Rynning ses 2001 dog som skelsattende, da Danmark herefter velger side i det
internationale samfund. Ogsa Tonny Brems Knudsen tolker 2001 og seerligt krigen mod Irak i
2003 som et vendepunkt, se Knudsen 2004, Denmark and the War against Iraq: Losing Sight
of Internationalism?

140



voldsom investering i denne politik. Det er vurderingen hos bade
diplomater og beslutningstagere, at den i en vis grad har baret
frugt i form af oget status og adgang for repraesentanter for Dan-
mark hos serligt USA,*** om end de menneskelige og okonomiske
omkostninger ved at opnd denne gevinst er til fortsat debat.?3 Med
undtagelse af beslutningen om at bidrage til invasionen af Irak i
marts 2003, der blev vedtaget af et sneevert flertal bestdende af
Venstre, Konservative og Dansk Folkeparti, er politikken blevet
til i konsensus mellem forsvarsforligspartierne,** og flere beslut-
ningsforslag er bakket op af et enigt eller neesten enigt Folketing.*%

Udviklingen i Danmarks militeere engagement spejler den
internationale udvikling, som den blev beskrevet i kapitel 3: en
voldsom stigning i bidrag til internationale operationer, primeert i
FN-regi, i begyndelsen af 1990’erne efterfulgt af en re-orientering
mod NATO og internationale koalitioner pa baggrund af de erfa-
ringer, som det internationale samfund havde gjort sig med FN
(se figur 4.1). Golfkrigen i 1990 udgjorde den perfekte mulighed
for et dansk militeert engagement ved den kolde krigs afslutning.
Den var legitimeret af et direkte FN-mandat og blev af koalitionens
leder, den amerikanske praesident George H.W. Bush, begrundet
med argumenter, der passede med bade Danmarks nordiske sik-
kerhedsidentitet og rolle som smastat: krigen skulle veere begyn-
delsen pd en ny verdensorden karakteriseret ved fred, sikkerhed

og en international retsorden, der var fri for stormagternes interes-

262 Henriksen og Ringsmose 2012, What did Denmark gain? Iraq, Afghanistan and the
relationship with Washington; Jakobsen og Ringsmose 2015, Size and reputation-why the
USA has valued its 'special relationships’ with Denmark and the UK differently since 9/11;
Jakobsen, Ringsmose og Saxi 2018, Prestige-seeking small states: Danish and Norwegian
military contributions to US-led operations.

263 Se eksempelvis Waever 2016, Danmark i krig, igen og igen; Lidegaard 2018, Danmark i
krig.

264 Rasmussen 2005, "What'’s the use of it?": Danish strategic culture and the utility of
armed force; Wivel 2005, Between paradise and power: Denmark’s transatlantic dilemma.
265 Rehfeld 2016, Dansk udenrigspolitisk aktivisme og udviklingen af den humanitere
folkeret — danske strategier pa det folkeretlige omrade, s. 47-48.
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sesfeerer og udviste respekt for det enkelte lands selvbestemmelse
uanset militeer styrke.>¢

Denne veardipolitiske dagsorden blev udgangspunktet for de
kommende ars danske militeere engagement i FN, hvor Danmark
kunne fortsette bade det FN-engagement, som var begyndt i
1950’erne, og det samarbejde med de andre nordiske lande, som
man havde opbygget fra 1960’erne. 1990’ernes storste FN-bidrag
kom til at ligge pa Balkan i forbindelse med krigene i det tidlige-
re Jugoslavien i regi af UNPROFOR I og II, hvor mere end 8.000
danske soldater i perioden 1992-1995 bidrog med det formal at sik-
re stabiliteten i Kroatien, Bosnien og Makedonien (FYROM). For
Danmark resulterede deltagelsen i to erfaringer, der fik betydning
i de efterfolgende ar. For det forste blev laeren af den sakaldte "Ope-
ration Bellebank’ den 29. april 1994, hvor danske soldater sejrede i
ildkamp mod serbiske styrker, at danske soldater — der her deltog
i egentlige kamphandlinger for forste gang siden 1864 — kunne
sejre militeert, og at Danmark efterfolgende modtog anerkendelse
fra allierede og ikke mindst USA. Danske militere styrker kunne
saledes have en nyttig politisk funktion, samtidig med at Danmark
forfulgte sine vardipolitiske prioriteter.**” For det andet var laeren
af UNPROFOR, at FN ikke gav de rette betingelser for at lgse tun-
gere militeere opgaver eller sikre soldaterne et rimeligt niveau af
sikkerhed under opgavelgsningen. NATO var derfor en mere funk-
tionel ramme for denne type af opgaver.*®® Fra midten af 1990’erne
og sarligt i perioden 2001-2011 kom NATO med det udgangspunkt
til at spille en central rolle i Danmarks militere engagement be-
gyndende i 1996 med Danmarks bidrag til NATO’s overtagelse af
den fredsbevarende styrke i Bosnien (IFOR efterfulgt af SFOR),
luftkrigen mod Serbien i 1999 og den efterfolgende KFOR-styrke i
Kosovo.?® Danmark fremstod - i kontrast til rollen som semi-neu-

266 Bush 1991, "Address Before a Joint Session of the Congress on the State of the Union”,
29. januar 1991.

267 Wivel 2013, Danmarks militaere aktivisme, s. 38.

268 Heekkerup 2002, Pd skansen: Dansk forsvarspolitik fra Murens fald til Kosovo, s. 124.
Se ogsa analysen i Jakobsen og Kjarsgaard 2017, Den danske FN-aktivismes storhed og fald
1945-2016.

269 Ringsmose og Rynning 2017, Rutsjebane: udsving og udfordringer i Danmarks
NATO-aktivisme.
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tral allieret med forbehold under den kolde krig — som "en upa-
klagelig allieret”, der var villig til at ga forrest i bade Afghanistan,
Irak og Libyen.””°

Hvad med input? Dansk forsvar og det militeere
engagement

Mens output — Danmarks militeere engagement — @ndrede sig
markant op gennem 1990’erne, sa kom @ndringerne pa input-siden
med mindst et artis forsinkelse i forhold til denne udvikling. Den
forpgede militere aktivisme betod ikke en forggelse af forsvars-
budgettet, som under den kolde krig 1a pd mellem 2 og 3 procent
af BNP, mens de i perioden efter den kolde krig har befundet sig
mellem 1 0g 2 procent af BNP. Frem til 2011 var arsagen til dette dog
kun i mindre grad besparelser i Forsvaret. Forsvarsudgifterne ople-
vede et mindre fald i faste priser, men blev holdt naesten konstant
i en periode med vakst i BNP. De militere operationer blev sale-
des finansieret af besparelser pa mobiliseringsforsvaret samt en
relativt lav "fredsdividende”; Danmark reducerede sine forsvars-
udgifter mindre end gennemsnittet af NATO-medlemslande.””" Fra
forste halvdel af 1990’erne indledte Danmark en omleegning af det
danske forsvar hen imod et forsvar velegnet til at bidrage til in-
ternationale militeere operationer, selv om grundstrukturen i det
gamle mobiliseringsforsvar blev fastholdt frem til forsvarsforliget
i 2004. Folketingsbeslutningen om oprettelse af en reaktionsstyrke
i det danske forsvar, den Danske Internationale Brigade, i 1993 var
et veesentligt politisk signal. Folketinget vedtog en styrke pa 4.500
mand med en ambition om permanent at kunne have 1.500 danske
soldater udstationeret i forbindelse med internationale operatio-
ner. Brigadens formal var at "deltage i konfliktforebyggende, freds-
bevarende, fredsskabende, humaniteere og andre lignende operati-
oner”, hvilket kunne ske "pa mandat fra FN eller CSCE”, mens den
samtidig opstilles "som en brigade til radighed for NATO, primeert

270 Ringsmose og Rynning 2008, The impeccable ally? Denmark, NATO, and the uncertain
future of top tier membership; Ringsmose og Rynning 2017, Rutsjebane: udsving og udfor-
dringer i Danmarks NATO-aktivisme.

271 Rasmussen 2017, NATO's 2-procentkrav og Danmarks forsvarsbudget.
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for Alliancens Hurtige Reaktionsstyrker, ligesom den er en del af
det nationale forsvar”.*”> Brigaden fik dog lille operationel betyd-
ning og endrede ikke ved Forsvarets grundstruktur fra den kolde
krig med udgangspunkt i veernepligt og mobilisering til territorielt
forsvar.

Forsvarsforligene i 1995 og 1999 fastholdt territorialforsva-
ret, men prioriterede den internationale indsats gennem indkeb
af materiel og foregelse af budgetandelen afsat til den interna-
tionale indsats.’”> Derimod medferte forsvarsforliget i 2004 en
mere grundleeggende omstrukturering af det danske forsvar og
en kraftig omprioritering af budgetmidlerne med det formal at
opgradere den operationelle struktur pa bekostning af ledelses- og
stottestrukturer, nedleegge ubadsvabnet og det landbaserede luft-
forsvar, og reducere kampvogns- og kampflystyrker samtidig med
en professionalisering af personellet pa baggrund af reduceret
vaernepligt.’’+ Med omstruktureringen opgav Danmark reelt ter-
ritorialforsvaret til fordel for "en mindre, fleksibel og deployerbar
styrke efter amerikansk forbillede, der var velegnet til operationer
‘out of area’”.”’s Det mobiliseringsbaserede territorialforsvar var nu
erstattet af en kombination af deployerbare styrker til anvendelse i
internationale missioner og et totalforsvar til anvendelse i forbin-
delse med terrorangreb og katastrofer.?”® Samtidig betod omstruk-
tureringerne, bade i civil-militeere relationer i forbindelse med den
internationale militere indsats og i forbindelse med totalforsvaret,
et staerkere fokus pé integration af civile og militeere aspekter af
sikkerhedspolitikken.””7

Forliget blev indgaet allerede éret efter uenigheden om delta-
gelse i invasionen af Irak mellem Venstre, Konservative og Dansk

272 Folketinget 1993, "B 1 (oversigt): Forslag til folketingsbeslutning om etablering af en
dansk international brigade”, 25. november 1993.

273 Forsvarsministeriet 1995, "Aftale om forsvarets ordning 1995-1999”, 8. december 1995;
Forsvarsministeriet 1999, "Aftale om forsvarets ordning 2000-2004", 1999.

274 Forsvarsministeriet 2004, "Forligstekst forsvarsforlig 2005-2009”, 10. juni 2004.

275 Rahbek-Clemmensen 2017, Efter Takspe-Dansk militeer aktivisme som interessepoli-
tik, s. 26.

276 Heurlin 2007, Det nye danske forsvar: Denationalisering, militarisering og demokrati-
sering.

277 Breitenbauch 2015, Uendelig krig?: Danmark, samtcenkning og stabilisering af globale
konflikter.
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Folkeparti, der havde stemt for dansk deltagelse, og Socialdemo-
kraterne, Det Radikale Venstre og Kristendemokraterne, der havde
stemt mod dansk deltagelse og signalerede dermed, at nok var der
uenighed om den konkrete beslutning i Irak, men der var fortsat
enighed om den generelle udvikling for Danmarks militere enga-
gement. De efterfolgende to forsvarsforlig fulgte samme kurs, om
end der i stigende grad var en spanding mellem de gkonomiske
rammevilkar i form af besparelser og de politiske ambitioner om
engagement, mens forsvarsforliget i 2018 tilforte Forsvaret nye
midler, men samtidig rettede et storre fokus mod neromradet; et
fokus, der flugtede med ambassader Peter Takspe-Jensens udred-
ning Dansk diplomati og forsvar i en brydningstid, der blev afleveret
til regeringen i 2016.77%

Konklusion

Det militere engagement har siden 1990 faet storre og en anden
betydning i udenrigspolitikken, end det havde i perioden 1945-
1989. Frem til 1945 var et militert engagement, der rakte ud over
det nationale forsvar serdeles beskedent. Fra 1945 til 1989 spillede
det militere engagement derimod en veasentlig rolle i udenrigs-
politikken, som et hgjt profileret dansk bidrag til international
ordensskabelse i form af bidrag til FN’s fredsbevarende operatio-
ner, ofte i samarbejde andre nordiske lande. Fra 1990 steg det dan-
ske bidrag til internationale operationer markant og fra midten
af 1990’erne spillede NATO og ad hoc-koalitioner en storre rolle i
disse operationer. Mélene var nu ikke blot fredsbevarelse og ob-
servation, men stabilisering og fredsskabelse og i enkelte tilfeelde
regimeforandring.

Pa den ene side er denne udvikling i Danmarks militeere enga-
gement sket i kontekst af en steerk kontinuitet i udenrigspolitik-
kens generelle prioriteringer. Danmark har efter den kolde krig
fortsat en bredspektret aktivisme indlejret i internationale organi-
sationer og med en fortsat veegt pa de tre grundleggende sikker-

278 Taksee-Jensen 2016, Dansk diplomati og forsvar i en brydningstid.
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hedspolitiske prioriteter: militeert forsvar, international retsorden
og integration og samarbejde, som blev defineret i de forste ar efter
anden verdenskrig. I den forstand er historien om det militaere
engagements forandrede rolle i dansk udenrigspolitik siden den
kolde krigs afslutning en historie om @ndrede midler i udenrigs-
politikken.

P4 den anden side har dansk udenrigspolitik gennemgaet
grundleggende forandringer. Mens der fra 1864 og frem til 1989
blev skelnet mellem forsvaret af de nationale sikkerhedsinteresser
pa kort sigt, og forseget pa at udvide det udenrigspolitiske handle-
rum pa lang sigt, sa ansa beslutningstagerne efter den kolde krig
disse for at veere to sider af samme sag. Og mens udenrigspolitik-
ken under den kolde krig var forankret i fire ligevaerdige hjorneste-
ne med fire forskellige funktioner og indlejret i fire forskellige in-
stitutioner, sa har den atlantiske hjornesten siden den kolde krigs
afslutning faet mere vegt og en udvidet rolle som udgangspunkt
for bade den kortsigtede varetagelse af den nationale sikkerhed og
for en udvidelse af det danske handlerum gennem teet samarbejde
med USA og oget adgang til amerikanske beslutningstagere. I den
forstand er udviklingen i Danmarks militere engagement siden
den kolde krigs afslutning udtryk for nye mdl i udenrigspolitikken.
Ordenspolitik og interessepolitik er nu to sider af samme sag i
dansk udenrigspolitik og bade ordenspolitikken og interessepoli-
tikken er — hvad enten det geelder forsvaret af territorielle interes-
ser eller bidrag til fred og stabilisering — baseret pa den atlantiske
forbindelse.

146



DEL 3

DANMARKS
MILITARE
ENGAGEMENT






KAPITEL 5

Kosovo — Pest eller kolera

Indledning

11998 og 1999 besluttede Folketinget to gange, at Danmark skulle
levere vaebnede styrker og materiel til internationale militeerope-
rationer i Kosovo. Forst vedtog Folketinget at stille danske fly til
radighed til NATO’s planlagte luftaktion over det vestlige Balkan.
Dette skete med vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 4 den 8. ok-
tober 1998.77% Dernast vedtog Folketinget, at Danmark skulle delta-
ge i en international styrke i Kosovo. Dette skete med vedtagelsen
af beslutningsforslag nr. B 148 den 17. juni 1999.2* Formélet med
dette kapitel er tredobbelt. For det forste er det formalet at belyse,
hvilke oplysninger danske myndigheder modtog om forhold, der
var af betydning for de danske beslutninger i 1998 og 1999 om at
levere danske troppebidrag til den planlagte luftaktion over det
vestlige Balkan samt den internationale styrke i Kosovo. For det
andet er det formalet at fremstille, hvordan disse oplysninger ind-
gik i den politiske proces internt i regeringen og i relevante danske
myndigheder. Endelig er det for det tredje formalet at fremstille,
hvordan regeringen viderebragte disse oplysninger til Folketingets
partier og den danske offentlighed. Foruden narverende indle-
dende bemaerkninger bestar kapitlet af tre dele. Forst vil hoved-
traek af den jugoslaviske borgerkrig blive skitseret. Derpa folger en

279 Folketinget 1998, "B 4 (som vedtaget): Forslag til folketingsbeslutning om et dansk
militeert bidrag til en NATO-indsats pa det vestlige Balkan”, 8. oktober 1998.

280 Folketinget 1999, "B 148 (som vedtaget): Forslag til folketingsbeslutning om dansk
deltagelse i en international styrke i Kosovo”, 17. juni 1999.
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analyse af den danske beslutningsproces. Herpa folger en analyse
af hvilke aktorer og institutioner, der havde storst indflydelse pa
de danske beslutninger. Endelig folger en konklusion.

Som et kronologisk opbygget forleb, kan beslutningsprocessen
inddeles i fem faser, hvor den anden og den femte fase var de
centrale. Det var i disse to faser, de afggrende beslutninger om
dansk deltagelse blev truffet i savel regering som Folketinget. Det
vil fremgé, at de danske beslutninger helt overvejende var afledt
af den internationale udvikling. Samtidig vil det fremga, at beslut-
ningerne i det vaesentlige blev truffet uden direkte ydre pres, og at
Danmark som nation anlagde en proaktiv linje i spergsmalene om
danske troppebidrag til Kosovo, forstaet sdledes at Danmark tidligt
besluttede at levere troppebidrag, safremt regeringen vurderede,
at der i NATO var et onske herom.?® Et centralt anliggende for ud-
redningen er spgrgsmalet om, hvorfor og med hvilke argumenter
danske beslutningstagere — regering og folketingsflertal — vedtog
beslutningsforslag nr. B 4 den 8. oktober 1998 og beslutningsfor-
slag nr. B 148 den 17. juni 1999. For at belyse dette bliver der i det
folgende fokuseret pa beslutningstagernes argumentation internt
i regeringen og i de enkelte ministerier pa den ene side og deres
argumentation i Folketingets lukkede fora og offentligheden pa
den anden side. Det vil fremga, at regeringens argumentation for
dansk indgriben i forhold til Kosovo var ganske sammensat, og
at den indadtil i hej grad veegtede betydningen af Danmarks for-
hold til NATO og til USA, mens regeringen over for offentlighe-
den og Folketinget i hojere grad betonede Danmarks humaniteere
forpligtelser. Som sadan kan der iagttages et vist skisma mellem
regeringens interne overvejelser og begrundelser og dens eksterne
kommunikation.

Et andet, ligeledes centralt anliggende for udredningen, er
sporgsmalet om, hvornar skiftende regeringer er gaet i Folketin-

281 Dette kapitel bygger pa Olesen 2019, Pest eller kolera. En analyse af beslutningspro-
cessen bad det danske militeere engagement i Kosovo 19981999, til hvilket der henvises
for en bredere analyse. Desuden bygger kapitler pa Wivel 2019, Hvorfor bidrog Danmark
militeert i Kosovo, Afghanistan og Irak? En analyse af de offentligt fremforte argumenter for
Danmarks militeere engagement. I det folgende henvises der til dokumenter, hvorfra deres
citeres i leengere passager. Alle citater fra kilder kan genfindes i Olesens og Wivels analyser.
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gets Udenrigspolitiske Neevn for at orientere og radfere sig med
de politiske partier om beslutninger af storre udenrigspolitisk
reekkevidde. For at belyse dette bliver der nedenfor fokuseret pa,
hvornar regeringen lagde sig fast pa, at Danmark stottede op om
en NATO-beslutning og leverede vaebnede styrker og materiel til
internationale militeroperationer i Kosovo; hvilken kommunika-
tion regeringen havde med iseer NATO og USA herom; og hvor-
nar regeringen gik i Det Udenrigspolitisk Neevn med oplysninger
om dette. Det vil fremga, at der var en tendens til, at regeringen
oplyste NATO og USA om Danmarks forventede stillingtagen og
eventuelle danske bidrag for Folketingets Udenrigspolitisk Neevn
blev inddraget. Samtidig vil det fremga, at kommunikationen med
NATO og USA ikke var juridisk forpligtende, og derfor vurderede
regeringen selv, at den handlede inden for geeldende regler og ret-
ningslinjer.

Hvorfor var Kosovo vigtig i en dansk udenrigspolitisk kontekst,
og hvordan er bevaeggrundene bag de danske beslutninger ble-
vet fortolket i den eksisterende forskning? Hvad angar det forste
sporgsmal, var beslutningerne om dansk deltagelse i Kosovo vig-
tig, fordi beslutningerne var det forste eksempel pa, at Danmark
leverede soldater og materiel til en konflikt uden et FN-mandat.
I arene der fulgte, skulle en sadan praksis imidlertid blive mere
almindelig. Set gennem et leengere perspektiv kan Kosovobeslut-
ningerne derfor i lige sa hgj grad opfattes som et skridt pa vejen
i retning af oget dansk militer aktivisme, som de kan ses som
et brud med en 50 ar lang tradition for, at danske militere en-
gagementer var autoriseret af FN. Derneest har den eksisterende
forskning set Danmarks beslutning om at bidrage til operationer-
ne som "forudsigelig”, idet Danmark i perioden gnskede at veere en
"palidelig allieret”, som "ukritisk” lagde sig i forleengelse af USA’s
politik. Desuden er de danske beslutninger blevet tolket i lyset af
1980’ernes fodnotepolitik, hvor et folketingsflertal mellem 1982 og
1988 palagde Poul Schliiters konservativt anforte firkloverregerin-
ger at indtage visse forbehold i forhold til NATO'’s politik over for
Ostblokken og at arbejde for afspeending i FN og nordisk sam-
menheeng. Med beslutningerne om at levere tropper og militert
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materiel til operationerne Kosovo forsegte Danmark at leegge luft
til fodnotepolitikken, hedder det i en del af forskningen.*®

Borgerkrigen i Jugoslavien og krigen i Kosovo

Baggrunden for de to folketingsbeslutninger var borgerkrigen i
det tidligere Jugoslavien. Det er derfor relevant indledningsvis at
karakterisere baggrunden for borgerkrigen 1991-95 og visse af de
begivenheder under borgerkrigen, der var af betydning for de dan-
ske beslutninger om at sende vaebnede styrker til Kosovo 1998-99.

Jugoslavien blev dannet pd ruinerne af det multietniske
pstrig-ungarske imperium efter afslutningen pa Forste Verdens-
krig, og landet bestod frem til dets oplgsning af seks republikker
med fem nationaliteter, fire sprog, tre religioner og to alfabeter,
der under den kolde krig blev holdt sammen af ét politisk parti.
De seks republikker var Slovenien, Kroatien, Bosnien-Hercegovina
(almindeligvis omtalt som Bosnien), Serbien, Montenegro og Ma-
kedonien. Disse republikker var beboet af etnisk hjemmehgrende
befolkninger, men med mindretal fra andre republikker og natio-
ner. I Serbien boede der saledes hovedsageligt serbere foruden
mindretal fra andre republikker, i Kroatien hovedsageligt kroater
foruden mindretal fra andre republikker osv. Den republik hvor
befolkningen var mest blandet var Bosnien. Her var der en meget
sammensat befolkning bestaende af isaer bosniske muslimer (kal-
det bosniakker), kroater og serbere. Serbien adskilte sig endvidere
fra det generelle billede ved at have to autonome provinser inden
for de serbiske graenser. De to autonome provinser var Kosovo og
Vojvodina. Men ogsa i disse autonome provinser var befolkninger-
ne sammensatte, for mens Kosovo havde et albansk befolknings-

282 Se kapitel 2 ovenfor. Se ogsa Jakobsen 2000, Denmark at War. Turning point or Busi-
ness as usual?, s. 80; Moller 2000, Dansk udenrigspolitik efter Kosovo, s. 179; Petersen 2004,
Europceisk og globalt engagement, s. 462-466; Nielsen 2015, Det vestlige Balkan, s. 167-168. Om
fodnotepolitikken se Mariager 2017, Den vesttyske forbindelse. Studier det sikkerhedspolitiske
opbrud i Socialdemokratiet, dansk partipolitik og civilsamfund, ca. 1976-1988.
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flertal og bl.a. et serbisk mindretal, havde Vojvodina et serbisk
befolkningsflertal og bl.a. et mindretal med ungarsk baggrund.*®

Kort 5.1 Forbundsrepublikken Jugoslavien, 1998-1999
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En raekke af de speendinger, der i begyndelsen af 1990’erne forte til
borgerkrigens udbrud, havde historiske rodder. Landets oplgsning
begyndte siledes reelt efter Josip Broz Tito’s ded i 1980. Tito var
blevet udneaevnt til forst premierminister i 1944 og siden fra 1953
som forbundspreesident i Jugoslavien, og gennem mere end tre
artier var det lykkedes ham at holde sammen pa landet bl.a. gen-
nem robust bekempelse af nationalisme og splittelsestendenser i
det jugoslaviske kommunistparti, men ogsa fordi den kolde krig
fra slutningen af 1940’erne frem til cirka 1990 bidrog til at fastlase
landegrenserne i @st- og Centraleuropa og pa Balkan. Med Titos

283 Om den jugoslaviske borgerkrig i en bredere europeeisk kontekst se eksempelvis Judd
2007, Postwar. History of Europe since 1945, s. 665-685; Bell og Gilbert 2017, The World Since
1945. An International History, s. 465-85, isaer 468-471.
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dod befandt landet sig imidlertid i en ny situation. Samtidig op-
levede Jugoslavien en voksende gkonomisk krise, og i de dele af
landet — iseer i Kroatien og Slovenien — hvor velstanden var relativt
hgj, var der en tiltagende vrede over at subsidiere de mindre vel-
stdende dele af landet, iseer Bosnien. Den voksende modsatning
fik yderligere neering i 1989, da den serbiske kommunist Slobodan
Milosevi€ blev preesident i Serbien. Milosevi€ var ikke alene kom-
munist, men ogsa nationalist, og i slutningen af tiaret bidrog han
ved anvendelse af en kontant nationalistisk retorik til at fremme
indre speendinger i Jugoslavien. Startskuddet pa borgerkrigen lod
dog forst den 25. juni 1991, da Slovenien erklaerede sin selvstendig-
hed fra Jugoslavien. Dette skete i ly af den kolde krigs afslutning
og Sovjetunionens gradvise oplgsning. Indledningsvis reagerede
den jugoslaviske foderation ved at sende den serbisk dominerede
forbundsher (Den Jugoslaviske Folkeheer) mod den nye stat, men
konfrontationerne var kortvarige. Allerede to uger senere, den 7.
juli 1991, valgte den tilbageverende del af Jugoslavien, herunder
Serbien, at anerkende Slovenien som selvstendig, suveren stat.
Forklaringerne var flere, men bl.a. spillede det en rolle for Serbiens
stillingtagen, at Slovenien kun havde et lille serbisk mindretal. I alt
havde kampene kostet godt og vel 100 mennesker livet, slovenere
savel som serbere.?*

Men freden vedrorte kun Slovenien, og samme dag som Slo-
venien havde erkleret sin uafthangighed, annoncerede Kroatien
sig ligeledes uafhangigt af Jugoslavien. Hvor konfrontationerne
i Slovenien havde veeret fatallige og kortvarige, skulle udviklin-
gen i Kroatien blive en anden, og de folgende maneder var rige
pa vabnede konflikter og sammenstod mellem Den Jugoslaviske
Folkeher og kroatiske enheder. Som en ekstra komplicerende om-
steendighed keempede samtidigt et serbisk mindretal i Kroatien for
etablering af en serbisk republik, som de kroatiske serbere gnske-
de skulle indga i Jugoslavien. Et af de alvorlige sammenstod fandt
sted i den ostlige del af Kroatien i sensommeren og efteraret 1991,
da serbiske styrker angreb og belejrede den kroatiske by Vukovar.

284 Pracise tal er gengivet i Nielsen 2018, Vi troede ikke, det kunne ske her. Jugoslaviens
sammenbrud 1991-1999, s. 94.
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Alene konflikten om Vukovar kostede mere end 3.000 kroater og
mere end 2.000 serbere livet.”® I slutningen af aret var situationen
i Kroatien imidlertid frosset fast. Serbiske enheder kontrollerede
ca. en tredjedel af Kroatien, mens de resterende to tredjedele var
under kroatisk kontrol.

Mens denne udvikling fandt sted, havde det internationale
samfund forsegt at tilvejebringe lgsninger pa konflikterne i Jugo-
slavien. Et af de mere ambitigse forsog fandt sted i september og
oktober maned 1991, da EF — under ledelse af den forhenverende
britiske udenrigsminister og tidligere NATO-generalsekreteer lord
Carrington — inviterede konfliktens parter til en konference i Haag.
Men forseget pa at finde en fredelig losning mislykkedes, bl.a. for-
di MiloSevi¢ neegtede at underskrive en af Carrington udarbejdet
plan, der havde som langsigtet mal at muliggore en oplesning af
Jugoslavien pa fredelig vis. Under ledelse af den forhenvarende
amerikanske udenrigsminister Cyrus Vance praesenterede FN her-
efter en plan for indsaettelse af en fredsbevarende FN-styrke, som
det lykkedes at fa bade Kroatien og Serbien til at acceptere senere
pa aret. Med Vance-planen blev der indsat en fredsbevarende be-
skyttelsesstyrke i regi af FN under navnet UNPROFOR (United
Nations Protection Force).”®* Denne styrke skulle komme til at for-
blive i omradet i arevis, og Danmark kom i 1990’erne til at levere
omtrent 8.000 soldater til denne enhed.”*

Slovenien og Kroatiens selvsteendighedserkleringer var imid-
lertid blot indledningen pa den borgerkrig, der kom til at preege
Jugoslavien, Balkan og det internationale samfund de folgende ar.
Fra 1992 til 1995 fortsatte séledes konflikterne, nu blot i Bosnien.
Krigen i Bosnien begyndte i foraret 1992, efter at landet havde er-
kleerede sin selvsteendighed, og konflikten var ganske kompliceret.
For det forste var der tale om en trefrontskrig mellem bosniske

285 Preecise tal er gengivet i Nielsen 2018, Vi troede ikke, det kunne ske her. Jugoslaviens
sammenbrud 1991-1999, s. 94.

286 Om UNPROFOR se Kaufman 2002, NATO and the Former Yugoslavia: Crisis, Conflict
and the Atlantic Alliance, s. 79-81; FN 1996, "Former Yugoslavia — UNPROFOR’, september
1996.

287 Se Mortensen og Wivel 2019, Mgnstre og udviklingslinjer i Danmarks militere enga-
gement 1945-2018.
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muslimer, bosniske serbere og bosniske kroater. For det andet skif-
tede krigen fra at veere en egentlig angrebskrig til at veere en bor-
gerkrig. Og for det tredje var der under krigen skiftende alliancer
mellem konfliktens aktorer. Det var pa den baggrund, at FN forseg-
te at begreense blodsudgydelserne. I april 1993 vedtog FN's Sikker-
hedsrad saledes sikkerhedsresolution 819, hvori den bosniske by
Srebrenica blev erkleret for "sikker zone”. Dette betad, at FN via
UNPROFOR garanterede byens indbyggere og flygtninge beskyt-
telse. Efterfolgende vedtog FN’s Sikkerhedsrad sikkerhedsresolu-
tion 824, hvor verdensorganisationen udvidede antallet af sikre
zoner til at omfatte yderligere fem bosniske byer, Sarajevo, Zepa,
Gorazde, Tuzla og Biha¢. Imidlertid lykkedes det ikke FN at indfri
disse lofter, for mellem 1992 og 1995 resulterede konflikten i tab
af mere end 100.000 menneskeliv. Desuden forte sammenstodene
til de mest omfattende flygtningestromme i Europa siden anden
verdenskrigs afslutning. I sommeren 1995 kulminerede konfron-
tationerne, da den bosnisk-serbiske haer under ledelse af general
Radko Mladi¢ gennede 23.000 kvinder og bern ud af Srebrenica og
sendte dem til et omréade teet pa Tuzla, hvorpa den fremmedte heer
henrettede de tilbageveerende op mod 8.000 drenge og mand. Det
var bl.a. begrundet i massakren i Srebrenica — en by som FN havde
udneevnt som sikker zone — at det internationale samfund i august
1995 valgte at seette en stopper for blodsudgydelserne. Sammen
lancerede FN og NATO et angreb mod den bosnisk-serbiske heer,
der kort efter accepterede at indgé i fredsforhandlinger. Med opera-
tionen havde NATO gennemfort sin forste "out-of-area”operation
efter den kolde krig. Efterfolgende tvang USA de tre republikker,
hvor krigene havde varet mest intensive — Bosnien, Kroatien og
Serbien - til at acceptere en fredsaftale; den sakaldte Dayton-aftale
opkaldt efter byen Dayton, Ohio. Med aftalen blev Bosnien opdelt
i en serbisk-domineret republik, der omfattede 49 pct. af landet,
mens de resterende 51 pct. skulle indga i en bosniakisk-kroatisk
foderation. Der var nu etableret fred, men konflikterne var ikke
bilagt af denne grund, og i 1995 besluttede NATO at indseette en
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NATO-ledet multinational implementeringsstyrke, IFOR (Imple-
mentation Force), til opretholdelse af freden.>*®

Med Dayton-aftalen var borgerkrigen i Jugoslavien afsluttet,
men fa ar senere opstod der problemer omkring Kosovo. Proble-
merne var dog ikke af ny dato. Sterstedelen af borgerne i Kosovo
— ifplge en census fra 1991 omkring 91% — var etnisk albanere,
og under den kolde krig havde der i blandt denne befolknings-
gruppe veret stor utilfredshed med det, de opfattede som serbisk
diskrimination. I marts 1981 var det kommet til optejer i Pristina,
hvor universitetsstuderende havde demonstreret mod serberne.
Demonstrationerne var blevet til optgjer, hvilket havde resulteret
i, at der blev erkleeret undtagelsestilstand; jugoslaviske sikkerheds-
styrker var blevet indsat i byen, hvorefter hundredvis af studeren-
de blev anholdt og flere blev slaet ihjel. Nar konflikten omkring
Kosovo ikke udartede sig i de forste ar efter den kolde krig, hang
det sammen med den kosovo-albanske leder Ibrahim Rugova. Han
mente ikke, at det ville lykkes kosovo-albanerne at opna selvsten-
dighed gennem anvendelse af vold, og derfor spgte han at fremme
deres interesser gennem opfordring til civil ulydighed og fredelig
modstand samt gennem mobilisering af international opbakning
for kosovo-albanernes sag. Med indgaelsen af Dayton-aftalen i
1995 mente kosovo-albanerne sig imidlertid overset af det interna-
tionale samfund, og i slutningen af tiaret opnaede Kosovos Befri-
elseshaer (UCK), der gnskede en egentlig militant modstand mod
Serbien, oget opbakning hos kosovo-albanerne. Samtidig foretog
UCK angreb mod lokale politistyrker og militerpatruljer med det
formal at fremprovokere serbiske gengaldelsesaktioner med for-
ventelige civile tab til folge, idet hensigten var at motivere det in-
ternationale samfund til at gribe ind i Kosovo. Og saledes gik det
i store traek. Efter tiltagende konfrontationer i og omkring Kosovo
traf NATO i 1998 beslutning om at gennemfore en luftaktion over
det vestlige Balkan. Det var denne aktion, Danmark besluttede at
stille F-16 fly til radighed for med vedtagelsen af beslutningsforslag

288 Holbrooke 1998, To End a War, s. 67-68, 231-312; Daalder 2000, Getting to Dayton. The
Making of America’s Bosnia Policy. Se ogsa Song 2016, The US Commitment to NATO in the
Post-Cold War Period, s. 93-95.
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nr. B 4 af 8. oktober 1998. Grundet forhandlinger mellem Richard
Holbrooke og Slobodan Milosevi¢ iveerksatte NATO dog forst sin
luftaktion den 24. marts. Forinden regeringen gav sin endelige til-
slutning hertil, havde den radfert sig med det Udenrigspolitiske
Naevn. Herefter besluttede NATO i sommeren 1999 at indsatte en
styrke i Kosovo. Det var denne styrke, Danmark bidrog til med
vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 148 af 17. juni 1999.

Det var pa baggrund af ovenstaende udvikling, at NATO — med
danske bidrag — den 24. april indledte det, der skulle blive til et 78-
dage langt bombardement af dele af Serbien og Montenegro. An-
grebet var ikke sanktioneret af FN’s Sikkerhedsrad, hvor bade Kina
og Rusland var imod NATO’s indgriben. Den 12. juni underskrev
Forbundsrepublikken under pa en fredsaftale (Kumanova-aftalen),
der forpligtede Serbien og Jugoslavien til at treekke sikkerhedsstyr-
kerne ud af Kosovo. Kort forinden havde FN’s Sikkerhedsrad ved-
taget resolution 1244, der gjorde Kosovo til et protektorat under
FN’s beskyttelse. Efterfolgende sendte NATO en styrke ind i Koso-
vo, KFOR, ligesom FN indsatte UNMIK i omradet, UN Mission in
Kosovo. I 2008 erklarede Kosovo sin selvsteendighed.

Beslutningerne formes: Fem faser

Danmark havde under den kolde krig et steerkt FN-engagement,
og Danmark var i denne periode et af de lande, der leverede flest
styrker til FN’s fredsbevarende operationer malt i forhold til lan-
dets storrelse. Mellem 1948 og 1989 bidrog Danmark saledes til
samtlige FN’s missioner minus tre, og med 34.000 udsendte solda-
ter leverede Danmark godt og vel 7 pct. af samtlige udstationerede
soldater i perioden.”® Dette engagement fortsatte i 1990’erne, hvor
Danmark leverede betydelige bidrag til FN-missionerne i bl.a. det
tidligere Jugoslavien. Saledes bidrog Danmark med omtrent 8.000
soldater til FN’s ovenfor omtalte beskyttelsesstyrke UNPROFOR
(I og II), mere end 1.000 soldater til FN’s tillidsgenskabende styr-
ke i Kroatien, UNCRO (United Nations Confidence Restauration

289 Se bl.a. Jakobsen 2011, Fredsbevarende operationer; Jakobsen og Kjarsgaard 2017, Den
danske FN-aktivismes storhed og fald 1945-2016.
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Operation in Croatia), og knap 500 soldater til FN’s forebyggende
deployeringsstyrke i Makedonien, UNPREDEP (United Nations
Preventive Deployment Force in the Former Yugoslav Republic of
Macedonia).*°

Ifolge den danske topembedsmand og ambassador Mette Kjuel
Nielsen var erfaringerne med FN i begyndelsen af 1990’erne imid-
lertid "dyrekebte og nedslaende”. FN udstationerede i de forste par
ar af 1990'erne mere end 70.000 mand i seksten operationer i Mel-
lemamerika, Balkan, Asien og Afrika. Imidlertid havde FN, med
Kjuel Nielsens ord, "hverken mandskab, ekspertise eller udstyr”
til at lgse sine opgaver. Dertil kom, at flere af de nye operationer
ikke alene var anderledes, men ogsa langt mere komplekse end de
operationer, FN havde erfaring med. Under den kolde krig havde
EN typisk skullet bevare freden i konflikter, hvor de stridende par-
ter var indforstaet med FN'’s tilstedeveerelse. Efter den kolde krig
kom konflikterne til at involvere savel statslige som ikke-statslige
aktorer samt weekendkrigere, ofte var aktorerne ikke indstillet
pa FN’s tilstedeveerelse, og det var ikke laengere blot freden, der
skulle opretholdes. I nogle konflikter skulle FN’s udstationerede
tropper ogsa forhindre fx massevoldtegter og etnisk udrensning,
og nar missionerne mislykkedes eller kun lykkedes delvist, kunne
tv-seere overalt i verden folge med i slagets gang pa grund af stor
og voksende medieopmaerksomhed.?* Det var bla. pa den bag-
grund, men ogsa fordi det var ngdvendigt for NATO at finde ny
relevans i post-koldkrigseeraens internationale samfund, at den i
1990’erne vedtog nye strategiske koncepter, der omdannede NATO
fra at vaere en forsvarsalliance i traditionel forstand til at veere en
alliance, der sogte at fremme regional stabilitet samt fredsskabel-
se.”* Eller sagt med andre ord: NATO stillede sig til radighed som
international ordenshandhaever, nar nu FN havde vanskeligt ved at

290 Mortensen og Wivel 2019, Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militere engage-
ment 1945-2018.

291 Nielsen 2015, Det vestlige Balkan, s. 171. Se ogsa Staur 2011, Den globale udfordring. FN
mellem relevans, legitimitet og handlekraft, s. 179-180. En embedsmand har i et interview med
Krigsudredningen givet udtryk for samme opfattelse. Se interview, anonym embedsmand,
25. juni 2018, Krigsudredningens arkiv.

292 Se ogsa ovenfor kapitel 3.
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lpse denne opgave. Det er vigtigt at vaere opmerksom pa denne ge-
nerelle kontekst, nar Danmarks politik i Kosovo-konflikten vil bli-
ve beskrevet nedenfor. Kosovo-missionen var ikke forste gang, at
danske tropper var under NATO’s kommando i en vaeebnet konflikt
efter den kolde krig. Saledes blev der i 1992 truffet beslutninger
om danske troppebidrag under NATO-kommando i Adriaterhavet
og i Bosnien. Det, der adskilte Kosovo-missionen fra de tidligere
missioner, var, at der i Kosovo-missionen ikke foreld et FN-mandat.

Inden forlgbet mellem sommeren 1998 og sommeren 1999 kort-
leegges, er det relevant at nevne, hvordan den danske regering
helt overordnet anskuede situationen pa Balkan i denne periode.
Dansk politik i forhold til Balkan blev sldet fast i en analyse begaet
i Udenrigsministeriet i august 1998:

"Fra denne region udgar en af de mest kontan-
te trusler mod stabilitet i Europa. Gang pa gang
kraever udviklingen det internationale samfunds
engagement. Det har fort til international savel
som national dansk erkendelse af, at en indsats i
f.eks. Bosnien-Herzegovina og Albanien har bre-
dere sikkerhedsmaeessig betydning, der bergrer
lande ogsa uden for det vestlige Balkans geogra-
fiske neeromrade.”*

Det var saledes opfattelsen i Udenrigsministeriet, at det var i dansk
interesse at skabe stabilitet pa Balkan; herunder var det opfattel-
sen, at internationale organisationer som EU, NATO og OSCE burde
inddrages i lgsning af konflikterne. Analysen kan laeses dels som
en sammenfatning af de erfaringer, Udenrigsministeriet havde
med situationen pa Balkan dels som et opleeg til fremtidig handlen.

Det anvendte kildemateriale i Udenrigsministeriets arkiv efter-
lader endvidere det indtryk, at den danske regering i begyndelsen
af 1998 gik ind for en aktiv politik i Kosovo-spergsmalet. Det var
regeringens politik, at Vesten skulle paleegge Forbundsrepublik-

293 Notits, N.6, UM til udenrigsministeren, "Danmark og landene i det vestlige Balkan.
Analyse.” 14. august 1998, pk. 94, j.nr. 315.D.1, UM.
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ken Jugoslavien gkonomiske sanktioner, safremt der var udsigt til
overgreb mod albanerne i Kosovo. Den aktivistiske danske poli-
tik harmonerede godt med den generelle danske udenrigspolitik i
1990’erne, der kan karakteriseres som en verdibaseret aktivistisk
udenrigspolitik centreret omkring FN og pa linje med NATO.>+

Fase 1: Med eller uden FN-mandat?

Begyndelsen pa det forlgb, der den 8. oktober 1998 resulterede i
folketingsbeslutning B 4 om at stille danske fly til rddighed for en
NATO-aktion over det vestlige Balkan, blev indledt i juni méaned
1998. Danmarks politik var pa dette tidspunkt endnu forankret i
den forstaelse, at militeer indgriben i Kosovo forudsatte et FN-man-
dat.

Ijuni méned 1998 gennemforte Serbien den sdkaldte "junioffen-
siv”. Denne offensiv havde ifglge den danske regerings oplysninger
til formal at skabe en albanerfri zone i greenselandet til Albanien.
Junioffensiven forte til, at USA over for sine allierede i NATO be-
gyndte at formulere sig om muligheden for et luftangreb rettet
mod Serbien, mens flere vesteuropeiske NATO-lande begyndte at
overveje muligheden af at indstte landtropper. Sporgsmalet var
imidlertid, om sadanne aktioner forudsatte et FN-mandat. Safremt
det var tilfeeldet, var det nedvendigt, at Rusland — som medlem af
Sikkerhedsradet - stgttede en resolution. Problemet var imidlertid,
at Rusland traditionelt stottede Serbien, og det var derfor usikkert,
om man kunne opna russisk tilslutning til en resolution.

I diskussionen om nedvendigheden af et FN-mandat var der
forskellige opfattelser i kredsen af NATO-lande. USA’s politik var
gennem hele forlgbet, at det ikke var nedvendigt at indhente et
FN-mandat forud for en aktion over det vestlige Balkan. Rationalet
bag denne opfattelse var, at NATO var en forsvarsalliance, og for
en sadan alliance matte det veere afgorende, at den havde ret til
at beskytte sine regionale sikkerhedsinteresser. Kosovo blev i den
forbindelse opfattet som en "test case”. Derfor opfordrede den ame-
rikanske viceudenrigsminister Strobe Talbott den danske regering

294 Om den aktivistiske danske udenrigspolitik se kapitel 4.
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til at undga en "teologisk diskussion” om dette sporgsmal. Var USA
afklaret i sin stillingtagen til spergsmalet om ungdvendigheden af
et FN-mandat, sa var de europeiske alliancelande mere usikre og
mindre entydige. Nederlandene sendte saledes forskellige signaler,
mens den tyske regering begyndte at formulere sig om et — som
det hed - "tilstraekkeligt retligt grundlag”. Storbritannien afstod fra
at indtage en bestemt position. Det anvendte materiale til belys-
ning af den danske politik efterlader indtryk af en klar dansk linje
i sporgsmalet i perioden fra sommeren 1998 frem til september
1998. Linjen var, at sporgsmalet om Kosovo burde bringes op i
EN, og at Sikkerhedsradet skulle anmodes om at give MiloSevic¢ et
ultimatum, som Serbien skulle overholde. Skete dette ikke, matte
Serbien forvente, at der blev fulgt op med gradvist mere omfatten-
de operationer over Rest-Jugoslaviens luftrum og "om nedvendigt
indseettelse af landstyrker for at folge op pa resultater af luftope-
rationen.” Denne danske politik forklarede regeringen flere gange
overfor savel Folketinget som udenlandske samarbejdspartnere.
Fire eksempler skal her navnes:

* Den 8. juni forklarede udenrigsminister Niels Helveg Petersen
for Folketingets Europaudvalg, at EU — pa dansk foranledning
— havde sendt "en opfordring til internationale sikkerhedsor-
ganisationer om at yde deres, inklusive foranstaltninger, som
kraever en kapitel-VII hjemmel.”>%5

+ Den 11. juni meddelte Niels Helveg Petersensen over for Folke-
tingets Udenrigspolitiske Neevn, at regeringen var indstillet pa
at bidrage med militeere enheder, safremt det juridiske grund-
lag var i orden, men at en indsats forudsatte "en resolution fra
Sikkerhedsradet”.*¢

295 Talepunkt, UM til udenrigsministeren, "Talepunkt: Forelaeggelse for Folketingets Euro-
paudvalg den 11. juni 1998: Det vestlige Balkan”, 9. juni 1998, pk. 86, j.nr.315.D.1, UM.

296 Optegnelser, UM, "Udenrigsministeriets optegnelser vedrgrende modet i Det Udenrigs-
politiske Neevn torsdag den 11. juni 1998 kl. 11.00" 11. juni 1998, pk. 1, j.nr.3.E.92-98, UM.
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+ Den 13. juni 1998 oplyste Niels Helveg Petersen den amerikan-
ske forsvarsminister William Cohen om, at Danmark var villig
til at levere militeere bidrag, safremt FN var taget i ed.”’

+ Den 30. juni 1998 overbragte forsvarsminister Hans Haeekkerup
samme budskab til den amerikanske viceudenrigsminister Tal-
bott.>

Sporgsmalet er imidlertid, hvad den danske regering forstod ved,
at der skulle foreligge et FN-mandat. For en almen betragtning
kunne man tro, at det betad en direkte tilladelse fra FN’s Sikker-
hedsrad i form af en ny resolution. Helt s& enkelt stillede det sig
imidlertid ikke. I slutningen af juni 1998 forklarede Niels Helveg
Petersen ganske vist sin russiske kollega Jevgenij Primakov, at et
dansk bidrag til en veebnet aktion i Kosovo forudsatte "en autori-
sation fra FN’s Sikkerhedsrad baseret pa FN-pagtens kapitel VII.”
Kort forinden, den 18. juni, havde Poul Nyrup Rasmussen imidler-
tid formuleret sig en smule anderledes over for sine nordiske kolle-
ger. Nyrup Rasmussen havde sédledes forklaret, at dansk deltagelse
"nu forudseetter en sikkerhedsradsresolution”. Det lille ord "nu”
var signalgivende, og det efterlader indtryk af, at politikken nok
kunne blive endret. Herefter forklarede statsministeren da ogsa,
at situationen i Kosovo formentlig ville blive forverret, hvorpa
han tilfgjede:

"Hvor langt skal det ga for det internationale
samfund bliver nedt til at gribe ind, folkemord,
etniske udrensninger? Vi kan ikke blot se det ske.

297 Notits, N.2, UM, "Referat af udenrigsministerens samtale med amerikanske forsvars-
minister William S. Cohen, den 13. juni 1998”, 15. juni 1998, pk. 87, j.nr.315.D.1, UM.

298 Indberetning, amb. Washington til FMN nr. 977, "Forsvarsministerens samtale med
viceudenrigsminister Talbott: Kosovo”, 30. juni 1998, dok.nr. 1213, j.nr.93-162-27, FMN.
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Og hvad gor vi, hvis Rusland til den tid stadig
ikke vil vaere med?"*%

Tilsvarende forklarede Udenrigsministeriets direkter Friis Arne
Petersen den 19. juni den amerikanske viceudenrigsminister Marc
Grossman, at et dansk bidrag til en aktion i Kosovo "at this point”
forudsatte en resolution fra Sikkerhedsradet. Elefanten i rummet
var tydeligvis Rusland. Safremt Rusland valgte at blokere i FN’s
Sikkerhedsrad, kunne man ikke opna et FN-mandat. Men skulle de
vestlige land — af respekt for FN’s autoritet — acceptere en sadan
situation?

NATO-landenes holdning til dette sporgsmal blev formet de
folgende maneder. I sommeren 1998 eskalerede konflikterne mel-
lem Serbien og Kosovos befrielseshaer UCK som ovenfor beskre-
vet. USA skeerpede nu tonen, og praesident Bill Clintons specielle
udsending til Balkan Richard Holbrooke udtalte i august, at de
serbiske overgreb "dramatisk har eget sandsynligheden for aktiv
vestlig intervention i Kosovo.” Noget var ved at ske, men samtidig
var det tydeligt, at NATO’s medlemslande var uenige om juraen i
sporgsmalet. Det var i den situation, at Udenrigsministeriet i sep-
tember 1998 fra USA modtog oplysninger om, at det for USA ikke
var afgorende, at der var enighed om det juridiske grundlag blandt
NATO-landene. Det afgorende for USA var derimod, at alle lande
var enige i, at NATO kunne beslutte at skride til handling. Hvordan
dette skulle begrundes nationalt, matte de enkelte lande selv finde
en lpsning pa. Da situationen blev bragt op i Det Udenrigspolitiske
Nevn den 15. september forklarede udenrigsminister Niels Hel-
veg Petersen, at regeringen endnu ikke havde taget stilling til, om
Danmark skulle bidrage til en NATO-operation over det vestlige
Balkan. Dette afspejlede formentlig, at regeringen endnu den 15.
september habede at kunne undga at valge mellem FN og NATO.

Den forste fase i den danske beslutningsproces havde sit afseet i
serbiske aggressioner mod Kosovo, og debatten i Danmark handle-
de i sommeren 1998 om, hvorvidt det var en forudseetning for dan-

299 Notits, N.2, UM, "Uformel sikkerhedspolitisk droftelse: Kosovo”, 18. juni 1998, pk. 6,
jnr119.K.65, UM.
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ske troppebidrag, at der forela et FN-mandat. Regeringen balance-
rede her mellem alliancesolidariteten pa den ene side og respekten
for FN pa den anden side. Statsminister Poul Nyrup Rasmussens
formulering til sine nordiske kolleger om, at det internationale
samfund maétte overveje at gribe ind afspejlede dog, at regeringen
var i bevaegelse, og at FN-kursen var under pres.

Fase 2: Med NATO uden FN-mandat

Anden fase var — sammen med den femte fase — de to centrale
faser i den danske beslutningsproces. Vigtigheden af anden fase
beror p4, at folketingsflertallet i denne periode traf den afgerende
beslutning om at stille danske fly til radighed for NATO’s planlagte
aktion over det vestlige Balkan, selvom der ikke forela et FN-man-
dat, der autoriserede en sddan mission.

Beslutningsprocessens anden fase havde sit afsat i, at USA i
anden halvdel af september og begyndelsen af oktober 1998 inten-
siverede det amerikanske tvangsdiplomati over for Serbien.>* Ifol-
ge den amerikanske regering matte Milosevi¢ bringes til at forsta,
at overgrebene i Kosovo skulle ophgre. Oplevelsen af Milosevi€ i
USA, Vesteuropa og Rusland var imidlertid, at han holdt det in-
ternationale samfund for nar. For at opstille en troveerdig trussel
blev det derfor USA’s politik at true Serbien med et angreb gennem
NATO. Men for at dette kunne lade sig gore, matte NATO’s med-
lemslande tages i ed. Den danske stillingtagen i denne anden fase
kan inddeles i to. For det forste skulle regering og Folketinget tage
stilling til, om landet skulle stotte det amerikanske tvangsdiplo-
mati og veere villig til at levere danske bidrag til et muligt angreb
gennem NATO, selvom der ikke forela et FN-mandat. Spgrgsmalet
er, hvornar den danske regering og Folketinget traf denne beslut-
ning? For det andet — og parallelt med at denne stillingtagen blev
formet — foregik der internt i regeringen en diskussion om grund-

300 Om tvangsdiplomati se Art 2003, Introduction.
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laget for dansk stgtte til en NATO-ledet operation over det vestlige
Balkan.

En af forudsetningerne for at NATO kunne opstille en troveer-
dig trussel mod Serbien var, at der blev foretaget en styrkegenere-
ringsproces i alliancen. Denne proces forlgb i tre trin i perioden fra
den 21. september til den 13. oktober 1998. Forlgbet var i korthed
folgende: Styrkegenereringsprocessen begyndte den 21. septem-
ber, da USA orienterede medlemmerne af NATO om udstedelse
af en aktiveringsadvarsel, ACTWARN (Activation Warning), dvs.
en varsling om at styrkegenereringsprocessen nu ville blive ind-
ledt.>* Danmark besvarede den denne varsling imgpdekommende
den 22. september. Umiddelbart derefter, den 24. september, ved-
tog NATO-radet en ACTWARN. Det danske svar pa NATO’s AC-
TWARN foreld den 25. september. Det neaste trin bestod i at fa
atklaret, hvilke bidrag de enkelte lande ville levere. Denne proces
blev indledt den 28. september, da USA anmodede alliancens med-
lemmer om udstedelse af en aktiveringsforesporgsel, ACTREQ
(Activation Request), dvs. en foresporgsel om, hvilke bidrag det
enkelte land kunne bidrage med.>** Statsminister Poul Nyrup Ras-
mussen meddelte sin accept af denne foresporgsel den 29. sep-
tember. Umiddelbart herefter vedtog NATO-radet den 1. oktober
en ACTREQ, og denne accepterede Det Udenrigspolitiske Neevn
den 2. oktober med en godkendelse af at levere 4 F 16-fly med to i
reserve til NATO’s forestdende operation. Endelig anmodede USA
om udstedelse af en aktiveringsordre, ACTORD (Activation Order),
der er en ordre om overdragelse af kommandoen over det enkelte
lands styrker til NATO. Denne anmodning modtog Danmark den
6. oktober. Ved folketingsbeslutning nr. B 4 af 8. oktober 1998 be-
sluttede et flertal i Folketinget af uddelegere svaret pa denne hen-
vendelse til Folketingets Udenrigspolitiske Neevn. Denne beslut-
ning blev videregivet til USA den 9. september. Herefter modtog
Danmark en ACTORD fra NATO natten mellem den 12. og den 13.

301 En ACTWARN skal besvare med en uformel tilkendegivelse om mulige styrkebidrag.
Besvarelsen af en ACTWARN er ikke formelt bindende.
302 Svaret pa en ACTREQ er et bindende tilsagn.
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oktober. Denne ACTORD sanktionerede Folketingets Udenrigspo-
litiske Naevn den 13. oktober 1998.

Den danske stillingtagen til USA’s og dernaest NATO’s henven-

delser kan opstilles pa denne vis:

Tabel 5.2 Dansk beslutningstagen og NATO’s styrkegenere-
ringsproces i Kosovo-krisen 1998

Forleb | Anmodning Modtagelse Dansk accept eller besvarelse
1 USAanmoder 21.september 1998 Svar sendt til DANATO kl. 19.27
om udstedelse af den 22. september 1998
ACTWARN
2 ACTWARN fra NATO | 24. september 1998 Indstilling af bidrag foreligger fra
Forsvarskommandoen den 25.
september 1998. (Svar til DANATO
ikke fundet, men formodentlig
umiddelbart derefter)
3 USAanmoder Forventet naeste skridt | Accept af udstedelse af ACTREQ
om udstedelse af | efter ACTWARN. Gradvist | sanktioneret af statsministeren
ACTREQ konkret pres fra 28. den 29. september 1998, og vide-
september 1998 resendt til DANATO samme dag
4 ACTREQ fra NATO 1. oktober 1998 Accept fra Det Udenrigspolitiske
Neevn den 2. oktober 1998
5 USAanmoder Forventet naste skridt | Beslutning uddelegeret fra
om udstedelse af | efter ACTREQ. Gradvist | Folketinget til Det Udenrigspoli-
ACTORD konkret presfraden 6. | tiske Neevn ved beslutning B 4 af
oktober 1998 8. oktober 1998. Amerikanerne
informeres den 9. oktober 1998
6 ACTORD fra NATO Natten mellem den 12.- | Accept fra Det Udenrigspolitiske

13. oktober 1998

Naevn den 13. oktober 1998

Kilde: Olesen 2019, Pest eller kolera.

Svaret pa spergsmalet om, hvornar regeringen traf beslutning om

at levere danske styrkebidrag til NATO'’s forestaende luftoperation,

er sdledes, at beslutningen blev truffet gennem et treleddet forlgb.

+ Forst gik regeringen til Folketingets Udenrigspolitiske Naevn

og opndede Neavnets tilslutning til, at Danmark skulle bidrage
med F 16-fly til NATO’s operation. Dette skete den 2. oktober.

167



* Dernest vedtog Folketinget beslutningsforslag nr. B 4, der betod
en dansk stotte til NATO’s ACTORD samt lgfte om danske styr-
kebidrag. Dette skete den 8. oktober med stemmerne fra rege-
ringspartierne Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre samt
centrum-hgjre-partierne Venstre, Det Konservative Folkeparti,
Centrum-Demokraterne og Kristeligt Folkeparti. Imod stemte
fra venstreflgjen Socialistisk Folkeparti og Enhedslisten samt
fra hojreflpjen Dansk Folkeparti og Fremskridtspartiet foruden
to medlemmer af den socialdemokratiske folketingsgruppe.

* Endelig godkendte Folketingets Udenrigspolitiske Naevn formel
overdragelse af kommandoen over danske styrker til NATO.
Dette skete den 13. oktober.

Den danske beslutning blev saledes truffet gradvist med 2. oktober,
8. oktober og 13. oktober som de tre nggledatoer.

En narmere analyse af forlgbet giver imidlertid anledning til
at konkludere, at regeringen traf sin beslutning ca. halvanden uge
for modet i Det Udenrigspolitiske Neevn den 2. oktober. I Stats-
ministeriets arkiv beror sdledes et dokument, hvori en af mini-
steriets embedsmaend rejste spgrgsmalet, om styrkegenererings-
processen kunne stoppes, nar forst tilslutning til ACTWARN var
givet. Dokumentet ma betegnes som et nggledokument, det beerer
Statsministeriets departementschefs pategning "Set — glimrende,
Bernstein, 22/9 98”, og en kopi af dokumentet blev viderebragt til
statsminister Poul Nyrup Rasmussen. Hvad angar spergsmalet,
om processen kunne stoppes, nar forst der var givet tilslutning til
ACTWARN, hedder det i dokumentet:

"I princippet ja, I praksis nej, med mindre Milo-
sevic undervejs giver meget store politiske ind-
rommelser. (Der er meaglingsbestrabelser mel-
lem Kosovo-albanere og Milosevic, s& udelukkes
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kan det ikke). Men signalet er: ACTWARN bety-
der, at NATO er rede til ga planken ud.”3

Samme aften — den 22. september kl. 19.27 — modtog den danske
NATO-repraesentation besked om at meddele NATO, at Danmark
stottede den udstedte ACTWARN. Beslutningen var saledes truffet.
Pé dette tidlige tidspunkt rejste dokumentet desuden et spergsmal,
som ikke blev genstand for debat i hverken Det Udenrigspolitiske
Neavn eller i Folketinget. Nemlig spergsmalet om hvorvidt Dan-
mark kunne blokere for hele NATO-operationen i det hele taget.
Selvom en sadan mulighed anerkendes som teoretisk mulig, idet
NATO er en konsensusorganisation, afvises det imidlertid katego-
risk i Statsministeriets dokumenter som politisk umuligt. I doku-
mentet lyder det: "Q: Kan vi sige nej til NATO-operationen? A: I
princippet ja. I praksis nej p.g.a. de enorme politiske omkostnin-
ger, det indebaerer.”3°¢

Syv dage senere, den 29. september, skulle regeringen tage stil-
ling til den udstedte aktiveringsforesporgsel, ACTREQ. Om denne
beslutning hedder det i et andet, ligeledes centralt dokument da-
teret 29. september:

"Selvom den formelle forpligtelse er begrenset,
er det klart, at Regeringens beslutning i situati-
onen danner preecedens for evt. efterfolgende
beslutninger: Hvis der er sagt "ja” til ACTREQ
vil det vere sveert at undsla sig fra at deltage. Og
hvis der stilles SACEUR et styrkebidrag i udsigt,
fanger bordet.”s*s

303 Notat, STM, "NATO & KOSOVO’, 22. september 1998, dok.nr. 70, j.nr.5410-20, STM. SA-
CEUR er et akronym for Supreme Allied Commander Europe. SACEUR er NATO’s militaere
overstbefalende i Europa. Posten har siden NATO’s dannelse veret besat af en amerikansk
officer, idet posten som NATO’s generalsekreter i samme periode har veret besat af en
europaisk politiker eller embedsmand.

304 Notat, STM, "NATO & KOSOVO’, 22. september 1998, dok.nr. 70, j.nr.5410-20, STM.
305 Notat, STM, "Evt. dansk bidrag til NATO-operation vedr. Kosovo”, 29. september 1998,
dok.nr. 155, j.nr.5410-20, STM.
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Dokumentet er pafort folgende hdandskrevne kommentar af Stats-
ministeriets departementschef Nils Bernstein:

1) Godkendt i overensstemmelse med droftelse
d.d. hos SM’eren. 2) Indstilling kan indga i opleg
til regeringen torsdag. Forudseetter at "det ned-
vendige grundlag er til stede”. Til samme mode
bor i lgbet af onsdagen forberedes pressekom-
mentarer. Dette er helt nodvendigt.”s*

Beslutningen om danske styrkebidrag blev saledes vedtaget i
Folketingets fora mellem den 2. og den 13. oktober, men som det
fremgar, lagde regeringen sig fast pa sin holdning i den sidste uge
af september, herunder stillede regeringen i denne periode NATO
i udsigt, at Danmark ville levere militeere bidrag. Denne proces
fandt sted inden modet i Folketingets Udenrigspolitiske Neevn den
2. oktober 1998.

Dernzest er der spgrgsmalet om, hvad der motiverede regerin-
gens stillingtagen. I sommeren 1998 havde det vaeret regeringens
politik, at Danmark kun ville bidrage til en militeeraktion, safremt
aktionen var baseret pa et FN-mandat. Helt frem til 15. september
synes en FN-sanktioneret aktion at vere regeringens foretrukne
lpsning, men i sidste uge af september skiftede regeringen hold-
ning, og i de forste to uger af oktober opnaede den socialdemo-
kratisk-radikale regering Venstres og Det Konservative Folkepartis
stotte til beslutningen. Hvad var regeringens argumenter for dette
skifte?

Laser vi forst den offentlige debat samt den diskussion, der
foregik i Folketinget samt i Folketingets Udenrigspolitiske Neevn,
argumenterede regeringen for, at det var legitimt at indlede mi-
liteere sanktioner over det vestlige Balkan.>*” Dette baserede re-
geringen pa den omstendighed, at FN’s Sikkerhedsrad den 23.

306 Notat, STM, "Dansk bidrag til evt. NATO-aktion (omslag): Evt. dansk bidrag til
NATO-operation vedr. Kosovo’, 29. september 1998, dok.nr. 155, j.nr.5410-20, STM.

307 Wivel 2019, Hvorfor bidrog Danmark militert i Kosovo, Afghanistan og Irak? En ana-
lyse af de offentligt fremforte argumenter for Danmarks militere engagement.
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september 1998 havde vedtaget sikkerhedsresolution 1199, hvori
Sikkerhedsradet kreevede, at Rest-Jugoslavien bragte dets magtan-
vendelse i Kosovo til ophor. Dette var ikke sket, og derfor var det
legitimt at indlede et angreb. Udenrigsminister Niels Helveg Peter-
sen udtrykte dette over for Folketingets Udenrigspolitiske Neevn
den 13. oktober:

"Resolution 1199 var som bekendt vedtaget med
hjemmel i FN-pagtens kapitel VII. Dette var i sig
selv et utvetydigt budskab om, at Sikkerhedsra-
dets krav om nedvendigt kunne gennemtvinges
med vebnet magt.”3*®

Derefter var der sporgsmalet om, i hvilket regi anvendelse af vaeb-
net magt skulle ske. Herom forklarede udenrigsministeren, at det
havde veret gnskeligt med en ny sikkerhedsresolution, der ekspli-
cit autoriserede NATO til at patage sig opgaven. En sadan forela
imidlertid ikke, men pa grund af den serlige situation i Kosovo,
var det ngdvendigt at handle. Helveg Petersen:

"Her 1a legitimiteten for den militere aktion,
som var nedvendiggjort af den humaniteere kri-
se, man stod overfor. Den var helt ekstraordineer
— og skabt af et styre, der lod hant om de mest
fundamentale menneskerettigheder.”*

I Det Udenrigspolitiske Naevn og i den offentlige debat udtalte re-
geringen sig pa en made, der indikerede, at man naesten havde et

308 Optegnelser, UM, "Udenrigsministeriets optegnelser vedrerende modet i Det Udenrigs-
politiske Naevn fredag den 13. oktober 1998 kl. 16.00", 13. oktober 1998, pk. 2, j.nr.3.E.92-98,
UM.
309 Optegnelser, UM, "Udenrigsministeriets optegnelser vedrerende modet i Det Udenrigs-
politiske Neevn fredag den 13. oktober 1998 kl. 16.00", 13. oktober 1998, pk. 2, j.nr.3.E.92-98,
UM.
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FN-mandat.?* Den humanitere situation gjorde imidlertid situati-
onen exceptionel, og derfor var det legitimt at bidrage til NATO’s
planlagte operation. Spgrgsmalet om Danmarks forhold til NATO
blev ikke omtalt.

Laeses kildematerialet i de enkelte ministeriers overvejelser om
et dansk bidrag til NATO’s operation bliver billedet mere gramele-
ret. I et papir fra slutningen af september 1998 fra Forsvarsministe-
riet hed det, at sikkerhedsresolution 1199 "ikke gav nogen direkte
bemyndigelse til brugen af militeer magt, men pegede samtidig
pa, at UNSCR var vedtaget under kap. 7", mens det i et papir fra
Udenrigsministeriet dateret 30. september blev slaet fast, at "det
juridiske grundlag kunne vere bedre.” Da der imidlertid var ri-
siko for, at Rusland ville blokere for en NATO-ledet aktion, var
det ikke "hensigtsmaessigt — endsige klogt” at leegge sig fast pa en
juridisk vurdering. Den humaniteere situation i Kosovo blev i do-
kumenterne fra Forsvarsministeriet og Udenrigsministeriet anfort
som en omstendighed, der berettigede en vaebnet aktion. Vigtigst
var imidlertid spgrgsmalet om hensynet til NATO. Udenrigsmi-
nister Niels Helveg Petersen forklarede séledes i et af de centra-
le regeringsudvalg, at truslen fra NATO mod Serbien forudsatte,
at der blev taget "de nedvendige skridt.” Desuden forklarede han,
at sadanne skridt imidlertid kraevede "bindende tilkendegivelser
fra alle de allierede...”3" Safremt Danmark ikke udviste solidaritet
med flertallet i alliancen, ville Danmark saledes indtage rollen som
den, der forhindrede NATO i at anfore den patenkte operation.
Dette var ikke gnskeligt.

Beslutningen om Danmarks bidrag til NATO’s operation blev i
sidste ende truffet i Statsministeriet. Det er derfor sarligt relevant

310 Séledes udtalte udenrigsminister Helveg Petersen i Folketinget folgende den 7. oktober
1998: "Hr. Soren Spndergaard sporger, om der i virkeligheden er en helt anden dagsorden her.
Og hr. Seren Sendergaard sporger: Er Kosovo noget serligt? Mit svar er: Ja, heldigvis. Og er
Milosevic noget sarligt? Ja, heldigvis. Men der foreligger jo her og ikke i modseetning til en
lang raekke andre konflikter, som hr. Sgren Sgndergaard naevnte, en sikkerhedsradsresolu-
tion med henvisning til kapitel 7 i Pagten, og det fremgar udtrykkeligt af sikkerhedsradsre-
solutionen, at konflikten udger en trussel for fred og sikkerhed i regionen.” Se Folketinget
1998, "Forste behandling af beslutningsforslag nr. B 4: Forslag til folketingsbeslutning om et
dansk militeert bidrag til en NATO-indsats pa det vestlige Balkan”, 7. oktober 1998.

311 Om holdbarheden af dette argument se endvidere Olesen 2019, Pest eller kolera.
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at belyse de overvejelser i Statsministeriet, der fandt vej til stats-
minister Poul Nyrup Rasmussen. Hvad angik spergsmalet om det
juridiske grundlag, hed det i et af de centrale notater dateret 22.
september 1998, at der "neeppe” fandtes et "juridisk figenblad”. Og
"i hvert fald ikke et alment accepteret, som giver lov til direkte
militeer intervention”. I Statsministeriet var embedsmendene li-
geledes opmerksomme pa, at dansk stotte til en beslutning om at
intervenere i Kosovo ville udfordre den internationale retsorden.
Det hed i et ligeledes centralt dokument dateret 23. september,
at Danmark "som et lille land” havde "en eksistentiel interesse i
at bevare det internationale retssamfund.” Og videre: "Uden en
international retsorden vil vi veere prisgivet magtpolitikken, som
de magteslgse. Derfor har Danmark traditionelt lagt afgorende
veegt pd, at alene verdensorganisationen — dvs. FN’s sikkerhedsrad
— kan legitimere magtanvendelse.” Hvis Danmark gik med, ville
Danmark forlade "50-ars dansk FN-politik — en politik, som har
rod i moralske verdier, men som det objektivt ogsa er i et lille
lands interesse at fastholde.” Desuden ville det for Danmark og det
internationale samfund fremover "veere vanskeligere at anfaegte
andres tilsidesaettelse af internationale normer, eksempelvis hvis
Rusland /SNG skulle finde pa at intervenere de baltiske lande, fordi
de russiske mindretal diskrimineres.”s"

Over for disse argumenter, der talte imod dansk deltagelse, blev
der i Statsministeriet endvidere opregnet argumenter for dansk
deltagelse. Hvad angik det humanitaere argument hed det i notatet
fra 23. september 1998, at

"myrderierne og den humanitere katastrofe i Ko-
sovo vil fortsette med mindre Milosevic stand-
ses. Alle hidtidige erfaringer viser, at Milosevic
kun forstar sveerdets argumentation. Vinterens
komme vil kun gere det varre, og det vil vi blive

312 Notat, Omréde I, STM, "Evt. dansk deltagelse i NATO-aktion”, 24. september 1998, dok.
nr. 74, j.nr.5410-20, STM.
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mindet om dagligt pa tv: Kosovoalbanske kvin-
der og bern frosset ihjel.”3

Noget matte derfor gores. Mere vigtig end det humanitere argu-
ment var imidlertid alliancehensynet. I et dokument dateret 22.
september blev spgrgsmalet rejst, om Danmark reelt kunne sige
nej til NATO-operationen. Svaret lod: "I princippet ja, I praksis nej
p-g.a. de enorme politiske omkostninger.” Hvad angik spergsmaélet,
om Danmark kunne sige nej til selv at bidrage til operationen, lod
svaret: "Ja, men det vil ikke veere omkostningsfrit ... Man skal veere
opmerksom p4, at den beslutning, vi treeffer nu, vil have direkte
sammenheng med graden af indflydelse pa NATO-topmedet til
april” I et dokument dateret 23. september hed det tilsvarende, at
"Danmarks status og indflydelse i NATO med et slag vil veere sat
over styr”, safremt landet ikke deltog. Dertil kom, at man ved et
dansk nej til deltagelse matte "indstille sig pa, at statsministeren
vil fa opringninger fra USA’s praesident og maske ogsa fra andre
kolleger...".

Efter at have leest de overvejelser, der fremgar af det notat, der
var dateret 23. september 1998, nedskrev Statsministeriets depar-
tementschef Nils Bernstein fglgende handskrevne bemaerkning:

"Nar man taler om international retsorden skal
man vere opmaerksom pa at der ikke er tale om
en "naturret” eller en ret baseret pa feelles veerdi-
er og normer — men pa den "ret” man kan blive
enige om i FN’s Sikkerhedsrad, hvor blot et land
kan afgraense hvad der er "ret og uret”. Sa der
er efter min opfattelse ikke tale om en moralsk
ret men en ret baseret pa et vedtagent system.
Hvis en gruppe af flere lande vedtager at sette
sig ud over denne systemret bekrafter det alene
Alf Rosses udsagn at retten grundleggende er

313 Notat, Omréde I, STM, "Evt. dansk deltagelse i NATO-aktion”, 24. september 1998, dok.
nr. 74, j.nr.5410-20, STM.
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det der kan baseres pa magt. I gvrigt mener jeg
at vi bor deltage.
Bernstein”3'

Desvarre har forhenveerende statsminister Poul Nyrup Rasmus-
sen ikke gnsket at lade sig interviewe til denne undersogelse, og
det har derfor ikke veeret muligt at sperge ham om hans forstaelse
af det ovenfor skitserede forlgb. Derfor stgtter udredningen sig til
en e-mail fra Nyrup Rasmussen til udredningen, hvori Nyrup Ras-
mussen henviser "til materiale fra Regeringens Sikkerhedsudvalg,
briefinger fra FET, Regeringens Koordinationsudvalg, Regerin-
gens Ministermeder og Statsministerens talepunkter til relevante
EU- og NATO topmeder, som pa fyldestgorende made dekker ogsa
mine overvejelser, synspunkter og regeringsbeslutninger...”.3's

Det er bl.a. dette materiale, som ovenstaende er baseret pa. Sale-
des kan regeringens og de tre centrale ministeriers argumentation
for dansk deltagelse i interventionen i Kosovo sammenfattes pa
nedenstaende vis:

Tabel 5.3 Veegtning af argumenter til fordel for dansk deltagel-
se i Kosovo efteraret 1998

Forum Internt i Statsmini-

I den offentlige debat og
i Det Udenrigspolitiske

Internt i Udenrigs-
ministeriet og i For-

steriet

Argument Navn svarsministeriet
FN-mandat Der er naesten FN-mandat, | FN-mandatet kunne | Derer "naeppe” et
idet 1199 henviser til vaere bedre "juridisk figenblad"
kapitel VIl i FN-pagten
om international fred og
sikkerhed
Skaden pa inter- | Kosovo udger en undtagel- | Ikke et hovedtema, | Betydelig, og
national retsorden | se til reglen om behov for | men i overensstem- | man forlader med

ved intervention

eksplicit FN-mandat

melse med undta-
gelsestilgangen

beslutningen 50 &rs
FN-politik

Humaniteer
situation

Af afgerende betydning

Vasentlig

Etargument blandt
flere

314 Notat, Omréde I, STM, "Evt. dansk deltagelse i NATO-aktion”, 24. september 1998, dok.
nr. 74, j.nr.5410-20, STM.

315 E-mail, Poul Nyrup Rasmussen til Rasmus Mariager, 26. april 2017, Krigsudredningens
arkiv.
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Forum | 1 den offentlige debat og | Internti Udenrigs- | Internt i Statsmini-
i Det Udenrigspolitiske | ministeriet og i For- | steriet
Argument Nzvn svarsministeriet

Alliancesolidaritet | Neevnes ikke Megetvaesentligt | Af afgerende
betydning

Kilde: Olesen 2019, Pest eller kolera.

Hvilken betydning havde alliancehensynet i den danske beslut-
ningsproces, og hvem var de centrale danske aktorer i det ovenfor
skitserede forlgb? Der er ingen tvivl om, at de centrale danske
aktorer — iseer statsminister Poul Nyrup Rasmussen og departe-
mentschef i Statsministeriet Nils Bernstein — var meget opmaerk-
somme pa, at USA @ndrede politik i slutningen af september og
begyndelsen af oktober 1998, og der synes ikke tvivl om, at den
danske regering prioriterede Danmarks forhold til NATO haeijt,
herunder lagde de stor veegt pa, at Danmark indtog rollen som
en allieret, der var villig til at patage sig ogsa vanskelige opgaver.
Dette synes at have veeret seerligt vigtigt i slutningen af 1990’erne,
hvor NATO var ved at finde sig en ny rolle i international politik,
og det er udredningens vurdering, at Nyrup Rasmussens regering
i den forbindelse lagde stor veegt pa alliancehensynet. Til gengeld
er der ikke meget, der tyder p4, at det var nodvendigt for USA eller
NATO at minde Danmark om det gnskelige i, at Danmark agerede
pa en meget allianceloyal made. Danmark var i den forstand en
meget proaktiv allieret.

Betyder det ovenfor beskrevne forlgb, at det humaniteaere hen-
syn var uden betydning for regeringens stillingtagen? Svaret pa
dette sporgsmal synes at vaere negativt. Som vist ovenfor betonede
Nyrup Rasmussen over for sine nordiske kolleger regeringens hu-
maniteere overvejelser. En embedsmand, der var tet pa forlobet og
pa overvejelserne i Statsministeriet, har endvidere over for udred-
ningen forklaret, at Nyrup Rasmussen var folelsesmeessigt pavir-
ket af de menneskelige tragedier i ex-Jugoslavien. Desuden har han
forklare, at disse tragedier spillede en rolle, nar beslutninger skulle
treeffes. Derfor synes der heller ikke at have veeret en modseetning
mellem, hvordan regeringen offentligt motiverede beslutningen
om at stille danske fly til radighed for en allieret luftoperation over
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det vestlige Balkan pa den ene side og regeringschefens holdning
bag lukkede dere pa den anden side. Til gengeld er det meget ty-
deligt, at alliancehensynet har spillet en langt mere fremtraedende
rolle i regeringens interne overvejelser, end hvad den gjorde klart
for Folketingets partier og offentligheden.

Fase 3: Mellemspil

I de fem faser fra Kosovo-krisen begyndte i sommeren 1998, frem
til oprettelsen af KFOR i juni méaned 1999, var det saledes i den
anden fase, at de afggrende beslutninger om danske bidrag til en
NATO-ledet operation blev truffet. Den tredje periode la mellem
afslutningen af NATO’s styrkegenereringsproces, dvs. medio okto-
ber 1998, og NATO'’s angreb i slutningen af marts 1999.

Parallelt med gennemforelsen af NATO’s styrkegenererings-
proces, blev der gjort forseg pa at finde en diplomatisk lgsning
pa konflikten i og omkring Kosovo. Saledes modtes USA'’s seerli-
ge udsending til Balkan Richard Holbrooke i oktober méned med
Serbiens politiske leder Slobodan Milosevi¢. Under deres samtaler
forklarede Holbrooke den serbiske leder, at det internationale sam-
fund ikke var indstillet pa at acceptere de fortsatte overgreb mod
kosovo-albanerne. Desuden forklarede Holbrooke, at Serbien mat-
te forvente at blive angrebet af NATO, hvis overgrebene fortsatte.
Pa den baggrund lykkedes det at fa Milosevic til at underskrive en
aftale, der bl.a. forte til, at nogle af Serbiens sikkerhedsstyrker blev
trukket ud af Kosovo. Egentlige fredsforhandlinger blev nu ivark-
sat, og i nogle uger sa disse ud til at resultere i en aftale. Sddan kom
det imidlertid ikke til at ga. Kosovo-albanerne var ikke omfattet af
aftalen mellem Holbrooke og Milosevi¢, og i november-december
1998 fortsatte kosovo-albanerne deres operationer mod serbiske
sikkerhedsstyrker. Det var udtryk for denne udvikling, at Kosovos
Befrielsesher, UCK, i perioden voksede ganske betragteligt. Det
er siledes anslaet, at UCK fra foraret 1998 til marts 1999 voksede
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fra at besta af et par hundrede meend til at omfatte cirka 18.000
hovedsageligt meend, men ogsa kvinder.3'®

Vigtig for det fortsatte forlpb var en massakre i januar 1999 i
Racek beliggende sydvest for Pristina i Kosovo. Serbien haevdede,
at de dreebte var terrorister, og at drabene derfor var berettigede,
mens kosovo-albanerne heaevdede, at der var tale om drab pa civi-
le. Der blev pa den baggrund foranstaltet to undersogelser af det
passerede. Disse undersogelser naede to forskellige resultater. En
underspgelse konkluderede, at de drabte rigtignok var terrorister,
mens en anden undersggelse konkluderede, at de drabte overve-
jende var civile. Situationen i Kosovo spidsede nu til, USA kreevede
handling bl.a. under indtryk af den amerikanske udenrigsminister
Madelene Albrights engagement i sagen, mens Rusland advarede
hgjlydt mod en intervention. I denne situation inviterede Kontakt-
gruppen til forhandlinger ved byen Rambouillet sydvest for Paris
i Frankrig. I de folgende uger forspgte Kontaktgruppen af fa Ser-
bien og kosovo-albanerne til at acceptere en rekke konditioner
for etablering af en varig fred, men forgeeves. Kosovo-albanerne
skrev ganske vist under pé en aftale, men serberne negtede. Mens
forhandlingerne isnede til, kreevede dele af den vestlige opinion
handling, Srebrenica var ikke glemt, og blandt de mere indflydel-
sesrige debattorer mindede den franske filosof Bernard Henri-Lé-
vy den vestlige verden om "den moralske fiasko” i Bosnien. Den 19.
marts blev de internationale observatgrer trukket ud af Kosovo.
Fem dage senere, den 24. marts, indledte NATO Operation Allied
Force37

Den danske politik var i perioden mellem afslutningen af
NATO'’s styrkegenereringsproces og angrebet i slutningen af marts
1999 preeget af, at Danmark reelt havde truffet sin beslutning om at
folge NATO i tilfeelde af et angreb. Danmark befandt sig i perioden
saledes primeert i en venteposition uden indflydelse pa hverken
udviklingen pa Balkan eller de pagéende fredsforhandlinger. Den
danske regering habede gennem hele perioden, at fredsforhandlin-
gerne blev afsluttet med en aftale, der kunne bringe fred til regio-

316 Tallene er gengivet i Nielsen 2018, Vi troede ikke, det kunne ske her, s. 279.
317 Nielsen 2018, Vi troede ikke, det kunne ske her, s. 281-282.
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nen — ogsa fordi Danmark fortsat var fanget i krydspresset mellem
respekten for FN og loyalitet over for NATO. Regeringen orientere-
de lpbende Folketingets Udenrigspolitiske Neevn om udviklingen
pa det vestlige Balkan og Danmarks politik.

Fase 4: NATO’s bombardement, ubadssag og flyanmodning
Fjerde fase blev indledt med NATO’s bombardement i slutningen
af marts 1999, og den blev afsluttet i sommeren 1999 forud for op-
rettelsen af KFOR, Kosovo Force. I beslutningsprocessens anden
fase i september og oktober maned 1998 skulle Poul Nyrup Ras-
mussens SR-regering traeffe vasentlige beslutninger om danske
styrkebidrag til NATO'’s forestdende operation over det vestlige
Balkan. Disse beslutninger havde stor betydning for Danmarks for-
hold til bade FN og NATO, og den politiske stillingtagen var fyldt
med dilemmaer og vanskelige valg. Anderledes stillede det sig i
den fjerde fase. De principielle beslutninger var allerede truffet, og
i savel regering som Folketinget var der gennemgéende enighed
om, at grundlaget for de danske styrkebidrag fortsat var geeldende
i foraret 1999. Til gengeld blev perioden preget af den sakaldte
ubdds-sag, spergsmalet om, hvorvidt Danmark skulle levere flere
F-16 fly til NATO-operationen og regeringens fortsatte orientering
af Folketingets Udenrigspolitiske Neevn. Forlgbet i perioden var
folgende:

Efter massakren i Racek orienterede udenrigsminister Niels
Helveg Petersen Folketingets Udenrigspolitiske Neevn om massak-
ren, idet han konstaterede, at grundlaget for danske troppebidrag
fortsat var til stede. Dette var ogsd et af regeringens budskaber
til Udenrigspolitisk Neevn den 19. marts 1999, hvor udenrigsmi-
nisteren forklarede, at NATO’s forestaende operation blot havde
vearet sat pa pause siden oktober 1998, men at den fortsat var gel-
dende. Ved det sidste mode i Folketingets Udenrigspolitiske Neevn
for NATO indledte bombekampagnen gentog udenrigsminister
Niels Helveg Petersen — sddan som havde anfort over for Neevnet
i efteraret 1998 — at FN’s Sikkerhedsrads resolution 1199 udgjorde
et tilstreekkeligt grundlag for et veebnet angreb. Imidlertid lagde
Helveg Petersen ikke skjul pa, at beslutningen af NATO’s medlems-
lande var truffet "efter lange og sveere overvejelser.”
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I begyndelsen af april maned 1999 anmodede NATO dets med-
lemslande om maritime bidrag til en fladeblokade af Rest-Jugosla-
vien med det formal at forhindre sidstnaevnte i at modtage olie via
sovejene. Intentionen var, at tvinge Serbien til forhandlingsbordet
og dermed bringe krigen til afslutning. I Danmark blev sporgsma-
let om NATO'’s fladeblokade genstand for en del offentlig omtale.
En af arsagerne var, at en dansk forsker offentligt kritiserede re-
geringen for pé et urigtigt grundlag og uden at konsultere Folke-
tingets Udenrigspolitiske Naevn at afvise at levere et dansk bidrag
til operationen. Kritikken afstedkom reaktioner fra begge sider i
Folketinget. Blandt andet haevdede borgerlige politikere, at SR-re-
geringen, ved at afvise at levere et dansk bidrag, ville forhindre
fladen i at vise sit veerd, mens dele af den politiske venstreflgj
formulerede den mistanke, at regeringens afvisning af at deltage
i blokaden havde til formal at pavirke de forestaende forsvarsfor-
ligsforhandlinger. Kritikken forte til, at regeringen orienterede
Folketingets Udenrigspolitisk Neevn om det faktiske forlpb. Den
21. april 1999 forklarede forsvarsminister Hans Haekkerup sale-
des, at Danmark havde modtaget to foresporgsler fra NATO om
sagen. Forste foresporgsel havde veeret en generel foresporgsel om
et maritimt bidrag, og denne var indlgbet den 9. april. Denne fore-
sporgsel havde Forsvarskommandoen forst oversendst til Forsvars-
ministeriet den 16. april. Dernaest havde Danmark ni dage senere,
den 18. april, modtaget en anmodning om et konkret bidrag i form
af en ubad. Pa spergsmalet om Danmark havde afvist NATO’s an-
modning, svarede forsvarsminister Haekkerup, at Danmark ikke
havde besvaret henvendelsen overhovedet, idet der gjaldt den re-
gel, "at man kun svarede, nar der var tale om positivt svar.” Her-
efter supplerede udenrigsminister Niels Helveg Petersen med en
bemerkning om, at regeringen ikke gnskede dansk deltagelse i
operationen, idet den ubad, der i givet fald skulle anvendes, havde
et kolesystem, der ikke kunne operere i Adriaterhavets varme vand
om sommeren. Desuden manglede ubaden et bestemt satellitsy-
stem for at kunne leve op til geeldende NATO-standarder.

Regeringens orientering af Det Udenrigspolitiske Navn forte
til kritik fra blandt andre Dansk Folkeparti, der heevdede, at rege-
ringen ikke havde orienteret Det Udenrigspolitiske Neevn tids nok.
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Desuden kritiserede Venstre og Det Konservative Folkeparti rege-
ringens modvilje mod at sende en ubad afsted. Som naevnt blev der
i den offentlige debat fremsat pastande om, at ubaden uden besvar
kunne operere i Adriaterhavet, ligesom den mistanke blev formu-
leret, at NATO og kredse i Danmark konspirerede om at redde de
danske ubade, der var i risiko for at blive udfaset fra det danske
forsvar under de forestaende forsvarsforligsforhandlinger. Udred-
ningen har undersogt disse og en reekke andre pastande, sidan
som de lader sig belyse gennem Forsvarsministeriets, Statsmini-
steriets, Udenrigsministeriets og Forsvarskommandoens arkiver,
og udredningen har ikke fundet materiale, der modsiger regerin-
gens fremleeggelse af ubadssagen i Det Udenrigspolitiske Neevn.
Efterfolgende besluttede regeringen sig for at levere en korvet til
NATO'’s operation, men valget af en korvet frem for en ubad, synes
forarsaget af praktiske og okonomiske hensyn.

Diskussionen om, hvornar regeringen skulle ga i Det Udenrigs-
politiske Naevn i forbindelse med henvendelser fra NATO fik yder-
ligere neering, da NATO i begyndelsen af maj 1999 henvendte sig
til sine medlemmer med et gnske om levering af flere F-16 fly til
operationen. Den danske regering orienterede imidlertid forst Det
Udenrigspolitiske Naevn herom den 7. juni. Baggrunden for den
sene henvendelse var, at Danmark tolkede henvendelsen fra NATO
saledes, at den ganske vist var stilet til alle medlemslande, men
reelt ikke til Danmark, idet Danmark i april 1999 allerede havde
oget det danske bidrag til operationen en gang. Beslutningen om
ikke at opfatte NATO’s henvendelse som rettet til Danmark traf
regeringen den 20. maj, og regeringen orienterede herefter for-
svarsforligspartierne om denne beslutning den 21. maj. I Forsvars-
ministeriet var det vurderingen, at Det Udenrigspolitiske Neevn
skulle informeres om sagen ved det forstkommende mode den 2.
juni, men da forsvarsminister Hans Hakkerup ikke kunne deltage
i dette mode, blev punktet udskudt til det neestfolgende mode, der
blev afholdt den 7. juni.

Fellesnevneren i speorgsmalet om det maritime bidrag og
NATO’s anmodning om yderligere F-16 fly var saledes, at Det Uden-
rigspolitiske Neevn begge gange mente sig for sent orienteret om,
at regeringen undlod at besvare foresporgsler fra NATO, som re-
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geringen havde besluttet ikke at impdekomme. Forskellen pa de
to sager var, at henvendelsen om det maritime bidrag endte med,
at Danmark sendte en korvet — ikke en ubad - til Adriaterhavet,
mens henvendelsen om ggede flystyrker ikke blev impdekommet.
Hvor beslutningen i efteraret 1998 om Danmarks stotte til NATO's
styrkegenereringsproces kan give anledning til en diskussion om
regeringens radfering med og orientering af Det Udenrigspolitiske
Neavn (se nedenfor), er det udredningens vurdering, at regeringens
sene orientering af Neevnet i ubads-sagen og spergsmalet om F-16
fly alene var resultatet af bureaukratiske forviklinger.

Fase 5: Slutspil
Sidste fase i forlgbet blev afsluttet med vedtagelsen den 17. juni af
beslutningsforslag nr. B 148 om dansk deltagelse i en internatio-
nal styrke, KFOR (Kosovo Force). For beslutningsforslaget stemte
Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre samt Venstre, Det Kon-
servative Folkeparti, Kristeligt Folkeparti, Centrum-Demokraterne
og Socialistisk Folkeparti foruden Fremskridtspartiet og Dansk
Folkeparti samt en lgsgeenger i Folketinget. Imod beslutningsfor-
slaget stemte Enhedslisten. De to vasentligste anliggender var i
denne periode, for det forste, sporgsmalet om hvordan Danmark
ville stille sig overfor deltagelse i en eventuel landoperation i og
omkring Kosovo, hvis ikke det skulle vise sig muligt at bombe sig
til Serbiens og Kosovos samtykke, og hvis det i den situation stadig
viste sig umuligt at sikre samtykke fra FN. Denne diskussion var
selvsagt foreldet i det pjeblik Serbien gav efter for NATO’s pres.
Endeligt var det, for det andet, et centralt sporgsmal efter den ser-
biske accept af KFOR, vedtagelsen af det danske bidrag til KFOR.
Hvad det forste sporgsmal angar, havde NATO siden somme-
ren 1998 haft konkrete planer om indseettelse af vaebnede styrker
i omradet omkring Kosovo, men i foraret syntes det efterhdanden
realistisk at udfgre dem. Spergsmalet er, hvordan den danske re-
gering stillede sig; var Danmark pa vej i krig? Kildematerialet fra
Statsministeriets, Udenrigsministeriets og Forsvarsministeriets
arkiver efterlader det indtryk, at regeringen handlede forholdsvis
proaktivt i marts-april maned 1999 med henblik pé at forberede
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indseettelse af danske landtropper i det tilfeelde, NATO besluttede
sig for en sadan operation. Der er imidlertid intet i det anvendte
kildemateriale, der giver anledning til at konkludere, at regeringen
nerede gnske om at levere danske troppebidrag til en egentlig
landkrig.

De tidligste spor udredningen har lokaliseret af danske overve-
jelser om indseettelse af landtropper i forbindelse med en invasion
gar tilbage til den 24. marts 1999. Denne dag anmodede chefen for
den danske forsvarsstab Ove Hgegh-Guldberg Hoff Forsvarskom-
mandoen om at ivaerksette et planleegningsarbejde i tilslutning til
eventuelle danske styrkebidrag til en veebnet operation i Kosovo.
Overvejelsen gik pa dette tidlige tidspunkt pa en mulig deployer-
ing af "hele eller dele af” Den Internationale Brigade, idet — som
det hed — "der i relation til materiel skulle tages udgangspunkt i
en ‘art. 5-operation.” Overvejelserne om danske styrkebidrag blev
mere konkrete den 4. april, da Forsvarsministeriet, formentlig
efter onske fra forsvarsminister Hans Heekkerup, anmodede For-
svarskommandoen om at udarbejde et notat om mulige landope-
rationer i Kosovo. Anledningen var, at Kosovo var pa dagsorden
pa et kommende regeringsmode pa Marienborg, der var planlagt
til atholdelse den 5. april.

Svaret pa Hekkerups anmodning forela samme aften, dvs. den
4. april. Ifolge notatet var MiloSevi¢ og Serbien "kernen i proble-
merne pa Balkan”; frygtscenariet var, at Makedonien, Albanien og
Montenegro var de naste ofre for serbisk aggression; det over-
ordnede mal var at sikre, at Kosovo var "den sidste i raekken af
katastrofer.” For at forhindre situationen pa Balkan i at udvikle i
den gale retning matte man angribe Serbiens muligheder for at
viderefore sin aggressive politik, og derfor matte det "serbiske mi-
liteer og politi ... degraderes.” hed det. I Forsvarets overvejelser blev
det saledes i begyndelsen af april maned 1999 betragtet som et mal
i sig selv at odelaegge den serbiske heer. Dette mal blev yderligere
understreget i et notat dateret 13. april, ligeledes fra Forsvarskom-
mandoen. Det hedder i dette notat, at det ikke kunne udelukkes, at
en luftoperation over det vestlige Balkan kunne fore til en losning
for Kosovo. Imidlertid bestod der den risiko ved luftoperationen,
at en del af det serbiske magtapparat forblev intakt, hvilket pa
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leengere sigte kunne underminere en opnaet Kosovo-lgsning og
potentielt skabe ustabilitet i hele regionen. "Der efterlades” som
det hed "med andre ord en europeeisk Saddam.” Dette var ikke
onskeligt, og derfor matte man forberede en eventuel landkrig. I et
notat dateret 22. april fra Forsvarsministeriet til forsvarsminister
Hans Haekkerup opererede ministeriet nu med tre muligheder i
konflikten med Serbien:

A: Indseettelse af styrke efter fredsaftale,
B: Indseettelse af styrke efter vabenhvile, eller

C: Indsettelse af styrke for at patvinge Serbien
de krav, der er opstillet af det internationale sam-
fund.

Det anvendte kildemateriale efterlader det klare indtryk, at For-
svaret — safremt det blev aktuelt at sende landtropper til regionen
— foretrak A- eller B-modellen. Som det hed: "Model C er "Den
Totale 'Krieg”.

Den danske regering droftede aldrig disse muligheder med Fol-
ketinget, og i fraveer af interviews med de relevante ministre er
det vanskeligt at besvare sporgsmalet om regeringens holdning til
sporgsmélet om en landkrig."® Da udenrigsminister Niels Helveg
Petersen i Det Udenrigspolitiske Neevn blev spurgt om muligheden
for at indsette landtropper imod Milosevic, svarede han den 3.
april 1999, at "man [ikke] skulle udelukke noget som helst”, situa-
tionen udviklede sig "dynamisk”, men det "var ikke nyttigt at ga
ind i den diskussion her og nu”. Poul Nyrup Rasmussen udtrykte

318 Davaerende statsminister Poul Nyrup Rasmussen har som naevnt afvist at give et inter-
view. Davarende forsvarsministrer Hans Haekkerup dede i 2013, og daveerende udenrigsmi-
nister Niels Helveg Petersen dode i juni 2017.
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sig lidt mere direkte i et interview med Ritzau den 13. april. Nyrup

Rasmussen:

"Det eksakte tidspunkt kan ingen sige noget om.
Men vi er nu ovre i den diskussionsfase, hvor det
gradvist indkredses, i hvilken situation tropper
skal indsattes. Men Milosevic skal selvfolgelig
veaere klar over, at pa et tidspunkt, nar luftkam-
pagnen har slidt hans tropper ned — sa kommer
vi med landtropper.”3

Dagen efter forklarede Nyrup Rasmussen imidlertid i Folketingets
Udenrigspolitiske Neevn, at regeringen fandt det uforsvarligt at
indseette landtropper imod MiloSevi¢ pa daveerende tidspunkt.
Samtidig forklarede han, at diskussionen om landtropper matte
tages i NATO.

Det blev aldrig aktuelt med en landoperation i og omkring Ko-
sovo. Til gengeld blev det aktuelt med et dansk bidrag til en freds-
bevarende styrke, der var baseret pa et FN-mandat, og som blev
vedtaget i Folketinget med beslutningsforslag nr. B 148. Danske
overvejelser om danske bidrag til fredsbevarende styrke gar tilba-
ge til sommeren 1998, hvor NATO havde forestillet sig en styrke pa
cirka 28.000 soldater. I sommeren 1999 var NATO imidlertid naet
frem til, at styrken burde omfatte omtrent 50.000 soldater. Dermed
voksede presset pa Danmark for at levere et veesentligt bidrag. De
afgorende moder i regeringen om Danmarks bidrag til KFOR fandt
sted den 28. maj 1999. For det forste blev man i regeringen enig om,
at Danmarks oprindeligt patenkte bidrag — en spejderenhed pa ca.
180 mand - ikke ville veere tilstraekkeligt, og derfor besluttede rege-
ringen at stille med en dansk bataljon. Med vedtagelsen af denne
beslutning instruerede Forsvarsministeriet samme dag Forsvars-
kommandoen til over for NATO den 1. juni 1999 "at tilkendegive,
at Danmark overvejer at bidrage til en implementeringsstyrke ifm.
Kosovo (KFOR) med en styrke af bataljons veerdi.” Det var imidler-

319 "Nyrup &bner for landtropper for fredsaftale”’, Ritzaus Bureau, 13. april 1999
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tid forst pa moder i Folketingets Udenrigspolitiske Neevn den 2. og
den 7. juni, at regeringen orienterede om denne udvikling. Ifelge
myndighedernes interne overvejelser var det helt i overensstem-
melse med reglerne for orientering af Det Udenrigspolitiske Neevn
forst at orientere NATO om den pataenkte danske beslutning pa
dette tidspunkt. Saledes forklarede Forsvarskommandoen til Re-
geringens Kosovoudvalg, at opgaverne i KFOR ikke var defineret,
og "derfor” var tilmeldingerne fra de enkelte lande "heller ikke sa
bindende.” Statsministeriet formulerede sig en kende anderledes
om samme problemstilling. Her hedder det i et notat til brug for
et mode i regeringen den 28. maj: "Styrkegenereringskonferencen
tirsdag morgen [den 1. juni 1999] er i princippet helt uformel og
uforpligtende. I praksis fanger bordet.”

Hvorfor besluttede regeringen, at Danmark skulle bidrage
til KFOR? Som ved vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 4 i
1998, hvor Folketinget besluttede at stille danske fly til radighed
til NATO’s planlagte luftaktion over det vestlige Balkan, kan vi
sondre mellem de argumenter, der blev fremsat over for offentlig-
hed og Folketinget pa den ene side og de argumenter, regeringen
anvendte i dens interne, fortrolige droftelser pa den anden side.
Udredningens analyse af de offentligt fremforte argumenter viser,
atregeringen — understottet af Folketingets gvrige politiske partier
med undtagelse af Enhedslisten — anvendte tre argumenter i savel
folketingssalen som i Folketingets Udenrigspolitiske Naevn:

Ved fremleaeggelsen af beslutningsforslag nr. B 148 den 16. juni
1999 betonede regeringen nedvendigheden af at skabe regional
stabilitet, herunder understregede regeringen det humaniteere
behov samt gnsket om at skabe mulighed for, at flygtninge og
fordrevne kunne vende hjem.3*

+ Ligeledes ved forste behandlingen af beslutningsforslag nr. B

148 den 16. juni 1999 understregede statsminister Poul Nyrup
Rasmussen, at beslutningsforslaget 14 i forleengelse af den forte

320 Folketinget 1999, "B 148 (som fremsat): Forslag til folketingsbeslutning om dansk del-
tagelse i en international styrke i Kosovo”, 16. juni 1999.
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politik. Nyrup Rasmussen: "Vi har staet sammen i NATO om
at standse undertrykkelsen og udrensningen af et helt folk. Nu
skal vi std sammen om at skabe freden.”s”

+ Den 7. juni 1999, dvs. for folketingsdebatten, betonede regerin-
gen i Det Udenrigspolitiske Neevn, at FN i lobet af kort tid vil-
le vedtage sikkerhedsradsresolution 1244, som ville autorisere
KFOR, der saledes hvilede pa et klart FN-mandat.3**

I sommeren 1999 spillede alliancesolidaritet saledes en rolle i rege-
ringens offentligt fremforte argumentation over for Folketinget og
offentligheden. Argumentet lgd, at det var lykkedes at na en aftale,
fordi NATO havde stiet sammen. Aret forinden havde spergsmalet
om alliancesolidaritet ogsa spillet en rolle, om end en lidt anden
rolle. I september-oktober 1998 havde spegrgsmalet om allianceso-
lidaritet forst og fremmest handlet om, at Danmark ville miste sta-
tus og indflydelse i NATO, hvis Danmark blokerede for alliancens
stillingtagen. Dette var dog en argumentation, der alene var frem-
lagt bag lukkede dore. Endelig var spergsmalet om finansiering
genstand for en vis debat. Udfordringen var, at finansieringen af
et vaesentligt dansk bidrag ikke ville kunne leveres inden for ram-
merne af det eksisterende forsvarsforlig. I Det Udenrigspolitiske
Nevn var Det Konservative Folkeparti, tilsyneladende af tekniske
grunde, skeptisk over for dette, mens Venstres formand Anders
Fogh Rasmussen understregede, at Venstre ville hjelpe regeringen
med at tilvejebringe det forngdne belgb.

Vender vi os mod de argumenter, regeringen anvendte i dens
interne droftelser, tegner der sig et lidt andet billede. De to af-
gorende meoder i regeringen fandt som naevnt sted den 28. maj.
Konkret fandt moderne sted i to centrale regeringsudvalg. Forud
for medet blev det i en notits til Poul Nyrup Rasmussen understre-
get, at "alle” forventede, at Danmark skulle levere et "substantielt”

321 Folketinget 1999, "Forste behandling af beslutningsforslag nr. B 148: Forslag til folke-
tingsbeslutning om dansk deltagelse i en international styrke i Kosovo”, 16. juni 1999.
322 Optegnelser, UM, "Udenrigsministeriets optegnelser vedrerende modet i Det Udenrigs-
politiske Neevn mandag den 7. juni 1999 kl. 9.00”, 7. juni 1999, pk. 1, j.nr.3.E.92-99, UM.
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bidrag til KFOR. Og han fojede til: "Jeg mener ogsa, at det er vig-
tigt, at bidraget omfatter egentlige kamptropper, sa vi fastholder
vores stilling i forste division.” Denne pointe uddybede statsmini-
steren et par dage senere. Statsministeren forklarede saledes, at
hvis Danmark skulle opretholde sin internationale profil, da burde
Danmark vere blandt de allierede, der tilbod et massivt offensivt
bidrag, eksempelvis en bataljon kamptropper pa 1000 mand. Som
ovenfor beskrevet var der imidlertid problemer med finansierin-
gen, da udstationering af et "substantielt” bidrag risikerede at over-
skride rammerne i det eksisterende forsvarsforlig. Dette problem
lykkedes det imidlertid Hans Haekkerup at lgse i regeringens Koso-
voudvalg. I udvalget foreslog Hekkerup og Forsvarsministeriet, at
Danmark bidrog med en bataljon, der omfattede 800-1.000 mand.
Safremt pkonomien udgjorde et problem, matte man genoverveje
Danmarks militere bidrag i andre sammenhange. Samtidig argu-
menterede han for, at Danmark matte finde det resterende belgb
efter aftale med forligspartierne. Diskussionen i Kosovo-udvalget
blev konkluderet med folgende formulering:

"... der var enighed i udvalget om folgende ud-
gangspunkt for det videre arbejde: Danmark skal
soge at levere et bidrag i form af en bataljon pa
ca. 8oo mand... Der kan ikke tilfores bevilliger ud
over de 220 mill. kr. der er til radighed i 1999, idet
man dog efter aftale med forsvarsforligspartier-
ne vil kunne overflytte en bevillig til engangsud-
gifterne pd 8o mill. kr. fra neeste forsvarsforligs-
periode.”s*3

Oppositionen accepterede denne lpsning pa et mode i forsvarsfor-
ligkredsen den 8. juni 1999.

323 Notat, STM, "Beslutningsreferat fra modet fredag den 28. maj 1999 kl. 16.30 i Koso-
vo-udvalget — ministerkredsen”, 29. maj 1999, Sikkerhedsarkivet, STM.
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Tabel 5.4 Vaegtning af argumenter til fordel for dansk deltagel-

se i KFOR foraret 1999

Forum

Argument

I Det Udenrigspolitiske Naevn
og Folketinget

Internt i regerin-
gen (Regeringens
Sikkerhedsudvalg og
Kosovoudvalget)

Betoning af et dansk bidrag
til losning af den humanitaere
krise og til genopretningen af
regional stabilitet

Meget vaesentligt

Ekspliciteres ikke

Vigtigheden af et klart
FN-mandat var til stede i kraft

af sikkerhedsradsresolution
1244

Meget vaesentligt

Ekspliciteres ikke
(mgderne fandt dog
sted for vedtagelsen af
sikkerhedsrédsresolution
1244)

Ansvar efter deltagelse i Vaesentligt Ekspliciteres ikke
luftoperationen

Mandskabsmassige og finan- | Betydelige Meget betydelige
sielle udfordringer

Alliancesolidaritet og status- | Det hidtidige NATO-sammen- | Meget betydeligt

hensyn

hold fremhaevet som en meget

positiv faktor, men frygt for
repressalier fra de allierede i
tilfeeldet af manglende dansk
deltagelse naevnes ikke

Kilde: Olesen 2019, Pest eller kolera.

Samlet set var det nemmere for regeringen, at treeffe beslutning
om dansk deltagelse i en international styrke i Kosovo i sommeren
og efteraret 1999, end det havde veret for regeringen at beslutte
sig for luftkampagnen. Der havde ikke vaeret et FN-mandat i 1998,
men det var der i 1999. Samtidig havde erfaringerne med UNPRO-
FOR vist, at FN ikke var i stand til at lgse de fredsbevarende og
fredsskabende opgaver i ex-Jugoslavien. Udfordringen for regerin-
gen var forst og fremmest bidragets storrelse og spergsmalet om
finansiering, men dette problem blev lgst ved at inddrage forligs-
partierne bag det kommende forsvarsforlig (forliget kom i hus den
25. maj 1999).3* Ligesom tilfeeldet havde veret aret forinden traf

324 Se nermere om forliget se Forsvarsministeren 1999, Arlig Redegorelse 1999.
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regeringen beslutning om et dansk styrkebidrag og orienterede
uformelt Danmarks samarbejdspartnere herom inden Folketinget
og Det Udenrigspolitiske Naevn blev inddraget. Det er ikke udred-
ningens opgave at tage stilling til juraen denne praksis, men det
bemerkes, at det var regeringens egen tolkning, at den anvendte
praksis var i overensstemmelse med radferingspligten over for
Det Udenrigspolitiske Neevn.

Indflydelsesmegnstre

En ting er speorgsmalet om indkomne oplysninger, den politiske
proces og regeringens videregivelse af oplysninger til Folketin-
get. Noget andet er, om vi kan identificere indflydelsesmegnstre pa
tveers af de tre krigsbeslutninger, som udredningen undersoger.
Konkret vil der i det folgende blive givet svar pa, i hvilket omfang
ydre forhold, indre anliggender, sporgsmalet om historiens leere og
stiatheengighed og endelig forventninger til fremtiden spillede ind
pa beslutningen om at ga i krig i Kosovo.3*5

Vender vi os fgrst mod ydre forhold, kan folgende konstateres:
Konflikten om Kosovo var i udgangspunktet en indenrigspolitisk
strid, der foregik inden for en suveren stats landegreenser. Den
trussel som konflikten udgjorde mod Danmark var i udgangspunk-
tet yderst begraenset, og ifplge bade Politiets Efterretningstjenestes
og Forsvarets Efterretningstjenestes vurderinger forarsagede kon-
flikten om Kosovo ingen veasentlig terrortrussel mod Danmark. I
det omfang terror overhovedet spillede en rolle, var det som reakti-
on pa Danmarks intervention, men selv her var det sikkerheds- og
efterretningsmyndigheders vurderinger, at terrortruslen var mini-
mal. For sa vidt situationen i og omkring Kosovo udgjorde en trus-
sel mod Danmark, var det som en indirekte trussel, der havde at
gore med, at situationen i ex-Jugoslavien risikerede at udvikle sig
til en regional konflikt, hvilket kunne skabe ustabilitet pa Balkan
med flygtningestromme til folge. Det er imidlertid pafaldende, at
sporgsmalet om regional stabilitet ikke fyldte ret meget i den dan-

325 Om disse spargsmal se ovenfor kapitel 2.
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ske beslutningsproces. Dette haenger maske sammen med, at dette
var en preemis, der stod klart for alle implicerede danske aktorer,
politikere savel som embedsmand. Derimod spillede sporgsmalet
om alliancesolidaritet en meget fremtreedende rolle i de interne
dokumenter. Dette var iseer i Statsministeriet, men ogsa — om end
i mindre grad — i Udenrigsministeriet og i Forsvarsministeriet. For-
klaringen pa dette er, at NATO var kommet ud af den kolde krig
som sejrherre, men i 1990’erne blev det i NATO besluttet at tilpasse
alliancen post-koldkrigseeraens nye internationale vilkar. Det var
som led i denne proces, at NATO gjorde sig relevant ikke alene som
forsvarsalliance, men ogsa som "fredsskaber”. Kosovo blev i den
sammenheng opfattet en "test case”, hvor sammenholdet i allian-
cen blev opfattet som centralt. Samtidig skulle NATO’s involvering
i Kosovo vise, at NATO var i stand til at patage sig rollen som en
institution, der kunne hindtere en vabnet konflikt i alliancens
naeromrade. Af denne arsag ville NATO'’s medlemslande, herunder
iseer amerikanske beslutningstagere, ikke acceptere, at alliancens
beslutninger var atheengige af FN, der igen var afthangig af Sikker-
hedsradets permanente medlemmer, der bl.a. omfattede Rusland
og Kina. Som det er fremgdet spillede Danmarks forhold til FN
ogsa en vigtig rolle i den danske beslutningsproces, men dette for-
hold blev, som det er fremgaet, underordnet forholdet til NATO.
Men hvilke danske aktorer var de veesentligste bag den danske
beslutning? De vigtigste institutioner var ikke overraskende Stats-
ministeriet, Udenrigsministeriet og Forsvarsministeriet, og blandt
disse var Statsministeriet den vigtigste aktor. Udenrigsministeriet
og Forsvarsministeriet indsamlede oplysninger fra udlandet, og
begge ministerier gvede indflydelse pa beslutningerne, ligesom de
var de centrale akterer i implementeringen af den danske FN- og
Balkanpolitik. Udenrigsministeriet var den mest centrale leveran-
dor af oplysninger fra udlandet samt den myndighed, der var mest
optaget af statsretlige anliggende. Da beslutningen blev truffet om,
at Danmark skulle bidrage til KFOR, blev imidlertid Forsvarsmi-
nisteriet en central aktor. I sidste ende var det dog i Statsministe-
riet, de afgorende beslutninger blev truffet, og nar beslutningen
om valget mellem FN og NATO skulle tages, la beslutningskom-
petencen i Statsministeriet. Det ligger uden for udredningens

191



kommissorium at undersgge, hvornar Statsministeriet begyndte
at spille en sa fremtraedende rolle i tilrette- og fastleeggelsen af
dansk udenrigspolitik, men der synes ikke at veere tvivl om, at
statsminister Poul Nyrup Rasmussen bidrog til at fremme den ud-
vikling, at Statsministeriet blev en central udenrigspolitisk aktor.
I Statsministeriet synes Poul Nyrup Rasmussen at have haft et teet
parlob med ministeriets departementschef, Nils Bernstein. Forud
for Bernsteins tid som departementschef i Statsministeriet var det
muligt for embedsmaend i ministeriet at ga udenom departements-
chefen i Statsministeriet og levere inputs direkte og at ga direkte
til statsministeren, men med udnaevnelsen af Bernstein blev der
indledt en ny praksis, hvor alle dokumenter og informationer
til regeringschefen skulle leveres via departementschefen. Dette
betpd i princippet, at Statsministeren ikke mere var den eneste,
der havde det fulde overblik over, hvad der kom fra ministeriets
embedsmaend. En anden central akter var forsvarsminister Hans
Haekkerup, der havde betydelig indflydelse p& udformningen af
det danske bidrag til KFOR - isa@r synes Heekkerup at have haft
indflydelse pa, at Danmark sluttelig leverede en fuld bataljon til
den internationale styrke og ikke et mere begranset bidrag. En-
delig ydede udenrigsminister Niels Helveg Petersen en betydelig
indsats for at vinde sit parti for beslutningen i september-oktober
maned 1998 om at levere danske styrkebidrag til en NATO-ledet
operation over det vestlige Balkan. Dette var ikke nogen uvasent-
lig indsats, for sa vidt som at beslutningen kan opfattes — og i et
nogledokument fra Statsministeriet blev betegnet — som et brud
med fem artiers dansk FN-politik.

Hvilken rolle spillede historiens laere? Den vigtigste historiske
leere udredningen har kunnet spore er historien om, hvordan FN’s
handtering af flere af 1990’ernes internationale kriser resulterede i
tiltagende mistillid til FN som fredsbevarende aktgr, hvilke bidrog
til, at Danmark savel som et antal andre lande sogte mod NATO,
nar der skulle foretages militeere interventioner. Tre eksempler
skal her neves pa FN’s manglende succes som fredshandhever i
1990’erne: I 1992 besluttede FN’s Sikkerhedsrad at sende fredsbe-
varende tropper (UNITAF, Unified Task Force) til Somalia for at
stoppe den igangverende borgerkrig og sikre nedhjeelp til krigens
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ofre. En vigtig opgave, og alligevel blev operationen et nederlag
for FN. Knap 40.000 soldater blev sendt til landet, men FN-styrken
blev efter fa maneder opfattet som en part i konflikten, og indsat-
sen resulterede bl.a. i 18 amerikanske soldaters ded i forbindelse
med nedskydningen af to kamphelikoptere. Bedre gik det ikke i
Rwanda. Her sa FN’s mission (UNAMIR, United Nations Assistan-
ce Mission for Rwanda) nesten passivt til i 1994, mens omtrent
800.000 mennesker blev draeb pa et lidt mere end et kvartal. Til-
svarende pa Balkan i 1995 hvor FN’s Beskyttelsesstyrke (UNPRO-
FOR, United Nations Protection Force) ikke havde mandat til at
gribe ind i massakren i Srebrenica, skent tusindvis af mennesker
blev draebt for ojnene af de udstationerede soldater. Det er pa den
baggrund, vi skal leese den beredskabsnotits, Niels Helveg Peter-
sen blev udstyret med i begyndelsen af oktober 1998, da han over
for Folketinget skulle forklare, hvorfor regeringen foretrak NATO
frem for FN til at hdndtere opgaven i Rest-Jugoslavien. Formule-
ringen lod: "FN er ikke egnet til denne type opgave”.

Endelig er der sporgsmalet om fremtidens skygge. Denne var
nerverende gennem hele projektet, men den tradte mest tydeligt
frem i anden halvdel af september og begyndelsen af oktober ma-
ned 1998 samt i juli maned 1999. I september-oktober maned 1998
var det overvejende alliancehensyn, der drev Nyrup Rasmussen til
at give tilsagn om danske styrkebidrag til en NATO-anfort vabnet
aktion. Undersggelsen har vist, at USA og NATO i situationen ikke
behovede at leegge pres pa regeringen, for den var selv bevidst om,
at der ville veere en pris at betale ved et dansk veto. Tilsvarende
—om end knap sa tydeligt i sommeren 1999 — hvor det anes i kilde-
materialet, at regeringen gnskede at undga allieret kritik, safremt
Danmark leverede et mangelfuldt bidrag. For at undgé en sadan
situation var det regeringens politik at levere et dansk bidrag, der
svarede til de bidrag, de gvrige nordiske lande leverede.

Konklusion

Hvilke oplysninger af relevans for beslutningerne om at levere
danske troppebidrag til NATO’s planlagte operation over det vest-
lige Balkan og den internationale styrke modtog SR-regeringen;
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hvordan indgik disse oplysninger i den politiske proces; og hvilke
oplysninger viderebragte regeringen til Folketinget og den danske
offentlighed? Dette er tre af de centrale sporgsmaél, som udrednin-
gen skal besvare. I Kosovo-undersogelsen har disse sporgsmal fort
til en neermere analyse af SR-regeringens radfering med og orien-
tering af Det Udenrigspolitiske Naevn. Desuden har det fort til en
analyse af grundlaget for de to beslutninger.

Hvad angar sporgsmalet om regeringens radfering med og ori-
entering af Det Udenrigspolitiske Neevn har undersogelsen vist:

* atregeringen i tilslutning til begge beslutningsforslag — B 4 af
8. oktober 1998 og B 148 af 17. juni 1999 — orienterede Det Uden-
rigspolitiske Naevn, inden Danmark formelt besvarede NATO’s
henvendelser om danske styrkebidrag

+ atregeringen forud for orienteringen af Det Udenrigspolitiske
Neevn i begge tilfeelde oplyste NATO om Danmarks forventede
beslutninger

+ at det i Statsministeriet var opfattelsen, at der var forskel p4,
hvorndr Danmark politisk forpligtede sig over for NATO, og
hvornar Danmark juridisk forpligtede sig over for NATO

+ at Danmark ifelge Statsministeriets egne vurderinger i begge
tilfeelde forpligtede sig politisk over for NATO, inden regerin-
gen orienterede Det Udenrigspolitiske Neevn

+ atdeti Statsministeriet var opfattelsen, at regeringens omgang
med Det Udenrigspolitiske Neevn i begge tilfeelde var i overens-
stemmelse med galdende regler.

I forbindelse med beslutningsforslag nr. B 4 af 8. oktober 1998 var
det sdledes opfattelsen i Statsministeriet, at Danmark i realiteten
gav samtykke til NATO’s luftkampagne over det vestlige Balkan
den 22. september 1998, at Danmark den 29. september reelt ac-
cepterede, at NATO udstedte en ACTREQ, og at Danmark derved
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accepterede, at det sidenhen ville veere vanskeligt ikke at levere et
dansk styrkebidrag, og at regeringen forst gik i Det Udenrigspoli-
tiske Neevn den 2. oktober, hvorefter Danmark formelt besvarede
NATO’s ACTREQ. Monstret var omtrent det samme i forbindelse
med vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 148 af 17. juni 1999.
Den 1. juni 1999 orienterede Danmark séledes formelt set ufor-
pligtende NATO om, at Danmark ville levere en bataljon til den
internationale styrke i Kosovo. Forst herefter — den 2. og den 7. juni
— blev Det Udenrigspolitiske Neevn inddraget. Dernast er det be-
meerkelsesveerdigt, at regeringen i begge sporgsmal undlod at rejse
sporgsmalet, om Danmark skulle give sin tilladelse til, at NATO
kunne indlede de to operationer. Internt i Statsministeriet havde
der ganske vist vaeret droftelser om disse forhold, men det var
hurtigt blevet afvist overhovedet at rejse sporgsmalene, da det blev
vurderet, at dansk enegang ville have betydelige omkostninger for
Danmark. Det teetteste vi ser sporgsmalet droftet er den 2. oktober
1998, hvor Helveg Petersen udtalte i Neevnet, at det var vigtigt, at
Danmark ydede sit bidrag og dermed sendte et klart signal.

Hvordan kan vi forklare ovenstaende? Hvorfor var der udfor-
dringer med radferingspligten i forbindelse med Kosovobeslut-
ningerne? Ifplge Forsvarsministeriet kan en forklaring vere, at
grundloven er fra 1953, og at "Lov om Udenrigspolitisk Nevn” er
fra 1954. Ifplge grundlovens §19, stk. 3 skal Folketinget radfore
sig med Det Udenrigspolitiske Neevn "forud for enhver beslutning
af storre udenrigspolitisk reekkevidde.” Imidlertid var NATO ikke
involveret i "out of area missioner” i 1950’erne, og derfor tog lov-
givningen fra 1950'erne ikke hgjde for de udfordringer, der blev
aktuelle efter den kolde krigs opher.

Derneest er der sporgsmalet om grundlaget for de to Kosovobe-
slutninger. Herom har undersogelsen af beslutningsforslag nr. B 4
at 8. oktober 1998 vist, at regeringen lgbende oplyste Folketinget
om situationen i Kosovo og pa Balkan, og der er i det gennemga-
ede kildemateriale ikke fundet eksempler p4, at regeringen ikke
viderebragte vigtig information til Folketinget. Imidlertid er det
tydeligt, at der var en vis forskel pa, hvilken betydning regeringen
tillagde disse oplysninger internt i ministerierne pa den ene side,
og nar de blev droftet i Folketinget og Det Udenrigspolitiske Neevn
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pé den anden side. Eksemplerne pé denne diskrepans er flere, men
her skal iseer naevnes sporgsmalene om

missionens juridisk legitimitet

+ ihvilket omfang en NATO-aktion ville skade den internationale
retsorden

hvilken betydning alliancehensyn havde for regeringens stil-
lingtagen.

Over for Folketinget og offentligheden understregede regeringen
saledes kraftig, at Danmark burde deltage i NATO’s luftoperati-
on af humaniteere arsager. Noget mindre veegt tillagde regeringen
sporgsmalene om missionens juridiske legitimitet og operationens
betydning for international retsorden. Mindst af alt motiverede
regeringen dens stillingtagen med henvisning til spergsmalet om
alliancesolidaritet. Analyserer man imidlertid regeringens interne
overvejelser, er der en tydelig tendens til at veegte sporgsmalet om
alliancesolidaritet meget hojt iseer i Statsministeriet, mens det hu-
maniteere argument spillede en langt mindre rolle. Dette betyder
ikke, at det humaniteere argument var uden betydning for rege-
ringen. Men det betyder, at regeringen ikke oplyste Folketinget
og offentligheden om, at alliancehensynet var nok sa vigtigt for
beslutningen om at sende danske F-16 fly til Balkan. Hvordan kan
det forklares? I fraveer af interview med daveerende statsminister
Poul Nyrup Rasmussen, ma svaret have hypotesens karakter. Det
er imidlertid udredningens vurdering, at Nyrup Rasmussen valgte
ikke at vaegte alliancehensynet over for offentligheden, fordi det-
te argument naeppe var egnet til at fremme den beslutning, rege-
ringen gnskede at treeffe. Derimod var det humanitaere argument
velegnet til at motivere vedtagelsen af beslutningsforslag nr. B 4
af 8. oktober 1998. Samlet — og overordnet — set bestod valget for
regeringen mellem at vagte FN-hensynet eller alliancehensynet.
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Det var et valg mellem "pest eller kolera”, som en embedsmand
formulerede det. Regeringen valgte at prioritere alliancehensynet.

Regeringens stillingtagen i forhold til beslutningsforslag nr.
B 148 af 17. juni 1999 var mindre kompliceret. Beslutningen 1a i
forleengelse af beslutningsforslag nr. B 4, der havde fastlagt kur-
sen i den danske politik. Beslutningen om at bidrage til KFOR var
ogsa mere enkel, fordi der foreld et FN-mandat, der sanktionerede
operationen. Analysen har vist, regeringen fortsatte med at vide-
regive alle relevante oplysninger til Det Udenrigspolitiske Naevn,
herunder forklarede regeringen, at operationen var i overensstem-
melse med gaeldende ret, idet der foreld et FN-mandat. Samtidig
betonede regeringen det humanitere hensyn samt spergsmalet
om regional stabilitet.
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KAPITEL 6

Afghanistan — Med hele vejen

Indledning

Med Folketingets vedtagelse af beslutningsforslag nr. B 37 om
dansk militer deltagelse i den internationale indsats mod terror-
netverk i Afghanistan den 14. december 2001 indledte Danmark
sit militeere engagement i Afghanistan. Beslutningen udgjorde
rammen for Danmarks deltagelse i Operation Enduring Freedom,
det officielle amerikanske navn pa krigen mod terror i Afghanistan
og en reekke andre lande, der var begyndt med amerikanske og bri-
tiske luftangreb pa mal i Afghanistan 7. oktober 2001 efter, at den
amerikanske regering havde koblet terrorangrebene pa New York
og Washington til terrornetveerket al-Qaeda, der opererede under
de afghanske Taleban-regimes beskyttelse.

Danmarks militere engagement i Afghanistan blev yderligere
styrket 11. januar 2002 med Folketingets vedtagelse af beslutnings-
forslag nr. B 45.3*° B 45 var grundlaget for det danske militeere bi-

326 De to beslutninger om henholdsvis dansk militeert bidrag til den USA-ledede koalition
mod Taleban og al-Qaeda (B37) og dansk militeert bidrag til den britisk-ledede stabiliserings-
styrke (B 45) blev kaedet sammen allerede i bemaerkningerne til B37, hvor det fremgar, at
regeringen ud over et bidrag til den amerikansk ledede koalition anbefaler et bidrag til den
kommende multinationale sikkerhedsstyrke, og at man agter at fremszette et separat beslut-
ningsforslag om dette, nar det er afklaret, hvilke styrker Danmark forventes at bidrage med.
Se Folketinget 2001, "B 37 (som fremsat): Forslag til folketingsbeslutning om dansk militaer
deltagelse i den internationale indsats mod terrornetverk i Afghanistan”, 13. december 2001.
De to beslutningsforslag er desuden keedet sammen af fremtraedende beslutningstagere fra
den daverende regering og opposition, bade under den politiske debat om forslagene i vinte-
ren 2001-2002 og sidenhen. Se Halskov og Svendsen 2012, Et land i krig, s. 84-92; Moller 2018,
Udenrigsminister — i krig og fred; Wivel 2019, Hvorfor bidrog Danmark militeert i Kosovo,
Afghanistan og Irak? En analyse af de offentligt fremforte argumenter for Danmarks militaere
engagement.
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drag til den internationale sikkerhedsstyrke, International Securi-
ty Assistance Force (ISAF), der udgjorde den primere ramme for
det danske militeere engagement i Afghanistan frem til 2014. Fra
begyndelsen af 2015 overtog de afghanske nationale sikkerheds-
styrker det fulde ansvar for sikkerheden i Afghanistan. Danmark
er dog fortsat militert til stede i Afghanistan. I dag opererer Dan-
marks militeere bidrag inden for rammerne af beslutningsforslag
nr. B 25 af 14. december 2014 om et dansk militert bidrag til den
NATO-ledede Resolute Support Mission (RSM), der fokuserer pa
treening, radgivning og stette til nationale institutioner.*”

Den politiske debat om Danmarks militeere engagement i Af-
ghanistan har siden 2001 veeret kendetegnet ved bred opbakning til
Danmarks bidrag til kampen mod terror og stotte til stabilisering
og genopbygning. Alle beslutninger om indsettelse af soldater i
Afghanistan er blevet fremlagt i Folketinget, og den fortsatte ind-
sats har veeret genstand for hyppige konsultationer mellem rege-
ringen og Folketingets partier, ligesom samtlige folketingsbeslut-
ninger om Afghanistan har haft opbakning fra alle Folketingets
partier undtagen SF og Enhedslisten.3”® Denne opbakning deles
af befolkningen. Blandt de lande, som bidrog til NATO’s militaere
operationer i Afghanistan frem til 2014, var Danmark saledes bade
det land, som oplevede den staerkeste stotte i befolkningen til et
fortsat militeert engagement, og det land som havde det storste
antal draebte soldater malt i forhold til landets befolkningsstor-
relse.3*

Det danske militeere engagement i Afghanistan er bade blevet
karakteriseret som "’business as usual’ with a terrorist twist”33°
og som et afgorende sporskifte i dansk udenrigs- og sikkerheds-

327 Danmarks militere engagement i Afghanistan som folge af de tre beslutningsforslag
er foregaet inden for rammen af FN-Pagtens artikel 8. FN har saledes gennem hele perioden
spillet en politisk rolle som udtryk for det internationale samfunds godkendelse af en reekke
militeere operationer, der operationelt foregar i andet regi. Se Mortensen og Wivel 2019,
Monstre og udviklingslinjer i Danmarks militeere engagement 1945-2018.

328 Jakobsen 2013, Hvorfor er danskerne sa krigsglade og tolerante over for tab?,s.193,195.
329 Jakobsen og Ringsmose 2015, In Denmark, Afghanistan is worth dying for: How public
support for the war was maintained in the face of mounting casualties and elusive success.
330 Jakobsen og Ringsmose 2015, In Denmark, Afghanistan is worth dying for: How public
support for the war was maintained in the face of mounting casualties and elusive success.
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politik.33 Argumentet for kontinuitets-tolkningen er, at Danmarks
militeere engagement siden mellemkrigstiden har vare drevet af
den internationale eftersporgsel efter bidragydere til militeere ope-
rationer, og at de politiske beslutningstagere i de regeringsbaeren-
de danske partier har set det i dansk interesse og i overensstem-
melse med danske verdier at bidrage til udbuddet efter denne
eftersporgsel.33* Mens efterspergslen denne gang adskilte sig fra
tidligere ved at veere koblet direkte til terrorisme efter angrebet
pa New York og Washington den 11. september 2001, sa blev enga-
gementet ogsd denne gang besluttet af en bred koalition henover
midten i Folketinget. Argumentet for sporskifte-tolkningen er, at
mens Danmarks militeere engagement bade under den kolde krig
og i 1990’erne havde til formal at bidrage til opretholdelsen af det
internationale samfunds kerneverdier (opretholde fred, forhindre
folkedrab), sa var det militeere engagement i Afghanistan (og sene-
re Irak) udtryk for gnsket om i samarbejde med naere alliancepart-
nere (primaert USA) at besejre specifikke fjender og dermed praege
international politik i retning af vestlige vaerdier.333 Mens sporgs-
malet om i hvor hgj grad det militere engagement i Afghanistan
er udtryk for brud eller kontinuitet i udenrigs- og sikkerhedspoli-
tikken fortsat er til debat, sa udger det under alle omstaendigheder
en markant periode i Danmarks nyere militerhistorie. Antallet af
draebte soldater (43)3+ er det storste antal i noget dansk militeert
internationalt engagement siden afslutningen af anden verdens-
krig.335

Formalet med dette kapitel er at kortleegge baggrunden for de
politiske beslutninger om dansk deltagelse i Afghanistan. Kort-
leegningen fokuserer, som angivet i kommissoriet for den uvildige
udredning om Danmarks militere engagement i Kosovo, Afgha-
nistan og Irak, pa "[bleslutningen om et dansk militeert engage-
ment i Afghanistan, som Folketinget meddelte samtykke til med

331 Rynning 2003, Denmark as a strategic actor? Danish Security Policy after 11 September.
332 Jakobsen 2015, Danmarks militaere aktivisme fortsatter med eller uden USA.

333 Rynning 2003, Denmark as a strategic actor? Danish Security Policy after 11 September.
334 Krigeren, "Mindetavlen: Afghanistan”.

335 Jakobsen og Ringsmose 2015, In Denmark, Afghanistan is worth dying for: How public
support for the war was maintained in the face of mounting casualties and elusive success.
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vedtagelsen den 14. december 2001 af beslutningsforslag nr. B 37
om dansk militeer deltagelse i den internationale indsats mod ter-
rornetveerk i Afghanistan.”33

Kapitlets analyse falder i fem dele. Forste afsnit giver en kort
karakteristik af den internationale og danske kontekst for Dan-
marks militeere engagement i Afghanistan. Andet afsnit, der ud-
gor kapitlets tyngdepunkt, sporer beslutningsprocessen med fo-
kus pd, hvilke oplysninger de politiske beslutningstagere modtog
forud for beslutningen, hvordan de anvendte disse oplysninger,
og hvilke oplysninger, som de videregav til Folketinget, Det Uden-
rigspolitiske Neevn og offentligheden. Tredje afsnit forklarer med
udgangspunkt i den analysemodel, som vi praesenterede i kapitel
2, hvilke faktorer, der var afgerende for den danske beslutning.
Fjerde afsnit giver en kort diskussion af gvrige sporgsmal som rej-
ses af gennemgangen af beslutningsprocessen, mens femte afsnit
konkluderer kapitlets analyser.

Baggrunden for Danmarks militeere engagement i
Afghanistan

Afghanistan var gennem 18oo-tallet centrum for en rivalisering
mellem Storbritannien og Rusland, der keempede for at sikre sig
landet inden for hver af deres respektive interessesfaerer. For Rus-
land var Afghanistan et veesentligt skridt til en varmvandshavn,
mens det for Storbritannien handlede om at beskytte graensen til
imperiets vigtigste koloni, Britisk Indien (det nuvaerende Pakistan,
Indien og Bangladesh). Efter britisk militeer intervention i bade
forste (1838-42), anden (1878-80) og tredje afghanske krig (1919)
garanterede den britiske regering gennem Rawalpindi Traktaten i
1921 afghansk uatheengighed. Den nyetablerede russiske sovjetre-
publik havde i krigen stottet det afghanske regime diplomatisk, og
dette blev efterfolgende fulgt af en ikke-aggressionspagt mellem

336 Justitsministeriet 2016, "Aftale om en uvildig udredning af det historiske forlgb i for-
bindelse med Danmarks militere engagement i Kosovo, Irak og Afghanistan”, 25. maj 2016.
Kapitlet er helt overvejende baseret pd Jensen og Schmidt 2019, Med hele vejen. Der henvises
i kapitlet, nér der er tale om direkte citat, men for gvrig dokumentation og referencer til
kildematerialet henvises til Jensen og Schmidt 2019, Med hele vejen.
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de to lande. Dette signalerede et magtskifte vaek fra Storbritanni-
en, da Afghanistan trods sin formelle selvsteendighed reelt havde
vaeret under britisk kontrol 1879-1919. I de folgende ar steg den
russiske indflydelse samtidig med, at Rusland og Storbritannien
samarbejdede om bl.a. diplomatisk pres for at fa Afghanistan til
at udvise tyske og italienske diplomater.

Kort 6.1 Afghanistan

USBEKISTAN
TADSJIKISTAN KINA
TURKMENISTAN

PAKISTAN

INDIEN

0 300 km

Det Arabiske Hav

Under den kolde krig forsegte Afghanistan som mange andre tred-
je verdens-lande at opna gkonomisk stotte og militaert beskyttelse
fra begge supermagter, men med begrenset succes. Det afghan-
ske regime modtog dog begraenset pkonomisk stotte fra USA i
1940’erne, mens Sovjetunionen bidrog med bade teknologisk og
okonomisk stotte fra 1950’erne. Sovjetunionens stigende interesse
ilandet resulterede dog samtidig i 1973 i stette til at afsette den af-
ghanske konge Zahir Shah. Da hans efterfglger Mohammad Daoud
blev henrettet ved et kup 11978, overtog den pro-sovjetiske Babrak
Karmal landets ledelse med betydelig modstand fra en reekke riva-
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liserende fraktioner, der nu blev forenet i forseget pa at forhindre
den sovijetiske indflydelse, hvorefter Sovjetunionen i 1979 invade-
rede landet i et forseg pa at nedkempe oprererne, mujahidinerne.

USA’s interesse i Afghanistan havde indtil da vaeret begreen-
set. Supermagtens vasentligste allierede i regionen var Pakistan,
og Pakistans forhold til det "ikke-allierede’ Indien var den ameri-
kanske administrations primere fokus. Den sovjetiske invasion
forte imidlertid til amerikanske sanktioner mod Sovjetunionen og
militeer stotte til de afghanske oprorere, der blev kraftigt foroget
efter Ronald Reagans indsattelse som USAs preesident i januar
1981 og herefter bl.a. omfattede bade militertreening og adgang
til jord-til-luft missiler. Efter tilbagetraeekningen af de sovjetiske
tropper i 1989 og Sovjetunionens oplgsning i 1992 fortsatte USA
i 1990'erne med gkonomisk og humaniteer stotte til de skiftende
afghanske regeringer, herunder Taleban, en fundamentalistisk is-
lamisk beveegelse under ledelse af mullah Muhammed Omar, der
fra 1994 kontrollerede den sydlige del af landet, fra 1996 kontrol-
lerede Kabul og fra 19977-2001 omkring 9o procent af landet, mens
hovedmodstanderen Den Nordlige Alliance (United Front for the
Liberation of Afghanistan) kontrollerede de resterende 10 procent.
Talebanstyret, der havde som sine grundleeggende mal oprettelse
af fred og stabilitet samt handheevelse af sharia internt i landet
samt at forsvare Afghanistans integritet og islamiske karakter
mod ydre fjender, blev internationalt kun anerkendt af tre lande,
De Forenede Arabiske Emirater, Pakistan og Saudi Arabien.

Fra 1996 husede Talebanregimet terrornetverket al-Qaeda, der
i slutningen af 1980’erne var blevet etableret som udgangspunkt
for ’hellig krig’ mod de sovjetiske styrker i Afghanistan. Den vel-
havende Osama Bin Laden havde opbygget organisationen som et
netverk af ligesindede i en lang rakke lande, der delte en funda-
mentalistisk fortolkning af Islam og gnsket om at gore det til en
politisk ideologi, der kunne udgere udgangspunktet for en veebnet
kamp, der skulle fordrive USA og deres allierede fra Den Persiske
Golf og Mellemosten.33” Mens organisationens oprindelige formal

337 Posen 2002, The struggle against terrorism: Grand strategy, strategy, and tactics, s. 39.
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var finansiering af og rekruttering til oprgret mod den sovjetiske
invasion af Afghanistan, sa @ndrede det sig fra begyndelsen af
1990’erne til ’hellig krig’ mod vestlige veerdiers undergravning af
islamiske principper, arabiske lederes atheengighed af sarligt USA,
og amerikanske troppers tilstedeverelse i muslimske lande, der
blev anset som en besattelsesmagt og et legitimt mal for terror.33*
Udover at opildne til modstand fokuserede al-Qaeda pé at sikre
finansiering, treening og vaben til aktioner udfert af andre grup-
per. Al-Qaeda’s leder Osama Bin Laden styrede fra begyndelsen af
1990’erne organisationen fra Sudan, men vendte efter vestligt pres
mod den sudanske regering og efter at have mistet sit saudiarabi-
ske statsborgerskab tilbage til Afghanistan, hvor Talebanregimet
gav bin Laden et betydeligt raderum til at styrke al-Qaeda, hvis
mal samtidig skiftede til at planlegge, styre og udfere angreb.3
I sidste halvdel af 1990'erne udsendte Bin Laden erkleringer, der
udvidede og radikaliserede netvearkets politiske ambitioner. Bin
Ladens malgruppe var ikke leengere blot muslimer pa den arabiske
halve, men muslimer i hele verden,’* og ifglge Bin Laden var det
en muslims pligt at draebe amerikanere og deres allierede, uanset
om de var militeere eller civile.3*

Dette mal materialiserede sig i en reekke angreb pa amerikan-
ske interesser i Mellemgsten fra sidste halvdel af 1990’erne.3+* I
juni 1996 draebte en bombe i en tankvogn 19 amerikanske soldater
og op imod 400 civile i et amerikansk boligkompleks i Khobar
i Saudi Arabien. USA fandt i forste omgang, at Iran var ansvar-
lig for angrebet, men bl.a. 9/11 kommissionens rapport har sene-

338 Bin Laden 1994, "The Betrayal of Palestine”, 29. december 1994; bin Laden 1995-1996,
"The Invasion of Arabia’, 1995-1996.

339 National Commission on Terrorist Attacks Upon the United States 2004, The 9/11 Com-
mission Report, s. 55-69.

340 Bin Laden 1996, "Declaration of Jihad”, 23. august 1996.

341 Bin Laden 1998, "The World Islamic Front”, 1998.

342 "TIMELINE - Major attacks by al Qaeda”, Reuters, 2. maj 2011. Allerede i 1993 var seks
mennesker blevet drabt i en eksplosion under World Trade Center i New York. Et angreb
som Osama bin Laden senere blev koblet til.
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re papeget, at al-Qaeda formentlig spillede en rolle i angrebet.3+3
I august 1998 drebte bilbomber ved ambassaderne i Nairobi og
Dar es Salaam 224 mennesker, herunder 12 amerikanere. Efterfol-
gende autoriserede Preaesident Bill Clinton den amerikanske flade
til at affyre krydsmissiler mod fire mal i Afghanistan, som USA
heaevdede var treningslejre for terrorister, herunder en lejr under
ledelse af Osama Bin Laden. I oktober 2000 stodte en bad med
spreengstof ind i det amerikanske fladefartej USS Cole der var ved
at tanke breendstof i havnen i Aden, Yemen. Angrebet dreebte 17
amerikanske soldater og sarede 39. Selv om der var klare indicier
pa en kobling til al-Qaeda, lykkedes det ikke for den amerikanske
efterretningstjeneste at etablere bevis for forbindelsen inden 11.
september 2001, og angrebet fik derfor ikke konsekvenser for hver-
ken al-Qaeda eller Taleban.3+

I modseetning til USA havde Danmark ingen selvsteendig uden-
rigspolitisk profil i Afghanistan. Den danske politik var indlejret
i EU’s Feelles Holdning, der igen tog udgangspunkt i resolutioner
fra FN’s Generalforsamling og FN’s Sikkerhedsrad. FN’s General-
forsamling diskuterede gennem 1990’erne flere gange situationen
i Afghanistan og vedtog resolutioner med fokus pé landets huma-
niteere udfordringer, flygtningesituationen og genopbygning efter
sovjetisk besettelse og borgerkrig. I FN’s Sikkerhedsrad var Af-
ghanistan og Talebanregimet genstand for en lpbende debat med
fokus pa overtraedelse af menneskerettigheder, sikkerhedssituati-
onen i landet, og — efter ambassadebombningerne i 1998 — lan-
dets rolle som hjemsted for terrornetveaerk. Mellem 1994 og 2001
kom FN’s formand med 15 erkleeringer og Sikkerhedsradet vedtog
seks resolutioner om Afghanistan. Ogsa i EU kom Afghanistan pa
den udenrigspolitiske dagsorden fra midten af 1990’erne. I 1996
vedtog EU-landene en falles embargo af vaben, ammunition og

343 National Commission on Terrorist Attacks Upon the United States 2004, The 9/11 Com-
mission Report, s. 60. Den amerikanske regering gav pa det tidspunkt udtryk for, at Iran
stod bag angrebet, men davarende forsvarsminister William Perry gav senere udtryk for,
at al-Qaeda stod bag angrebet. Se "Perry: U.S. eyed Iran attack after bombing”, United Press
International, 6. juni 2006.

344 National Commission on Terrorist Attacks Upon the United States 2004, The 9/11 Com-
mission Report, s. 190-197, 201-202.
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militeerudrustning over for Afghanistan, og fra 1998 etableredes
en Feelles Holdning til Afghanistan, som lpbende blev revideret og
opdateret frem til terrorangrebene i 2001. I modsetning til FN’s
erkleeringer var fokus her typisk pa hele Afghanistan frem for Ta-
leban, og mélsaetningerne fokuserede pa fred og stabilitet, humani-
teer bistand, menneskerettigheder og genopbygning samt i nogen
grad bekempelse af terror og narkotika.

Danmark havde ingen diplomatiske forbindelser med Afgha-
nistan og kun en beskeden samhandel. Dansk bistand til lan-
det blev givet gennem FN og EU samt danske og internationale
NGO’er. Som folge heraf var landets situation kun yderst sjeeldent
pa dagsorden i Det Udenrigspolitiske Neevn, og forst i sommeren
2001 blev der efter gnske fra Naevnet i Udenrigsministeriet udar-
bejdet et notat om situationen i Afghanistan, der i sensommeren
blev anvendt som udgangspunkt for Neevnets droftelser.

Beslutningen formes: Fem faser

Fase 1: Chok, solidaritet og de forste tilbud om militeert
bidrag

"Nous sommes tous Américains”, vi er alle amerikanere, lod over-
skriften pa en leder pé forsiden af den franske avis Le Monde den
13. september 2001. Overskriften opsummerede den solidaritet,
som USA’s europeiske allierede udtrykte i de forste dage efter 11.
september 2001, hvor naesten 3.000 mennesker mistede livet i et
koordineret terrorangreb pa USA efter at terrorister havde kapret
fire passagerfly og anvendt dem til angreb mod to tarne i World
Trade Center i New York og hovedkvarteret for det amerikanske
forsvarsministerium, Pentagon, i Washington D.C. Det fjerde fly
styrtede ned i Pennsylvania, efter kamp mellem passagerer og fly-
kaprere.

For den danske regering og centraladministration var praesi-
dent George W. Bush’s offentlige udtalelser en vaesentlig kilde til
information i det forste degn efter terrorangrebet, da bade Uden-
rigsministeriet og den danske ambassade i Washington havde
svert ved at fa kontakt til de amerikanske myndigheder den 11.
september. I lobet af dagen kom preesidenten med to korte udtalel-
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ser, hvori han understregede, at alle ressourcer var sat ind pé dels
at hjaelpe de tilskadekomne og dels at finde de skyldige bag angre-
bene. Samme aften i en tale til nationen fra Washington under-
stregede preesidenten, at USA ikke ville skelne mellem terrorister,
og de som gav terroristerne husly, og at